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Fiscalidad internacional:
competencia entre paises
y paraisos fiscales.

cUn problema irresoluble?



La fiscalidad se ha convertido en un campo de batalla en la economia interna-
cional. Diversos paises perdonan impuestos y ofrecen opacidad a empresas y
particulares, creando distorsiones en la competencia empresarial, dificultades
a las haciendas de las demas naciones y facilitando el blanqueo de capitales de
las actividades ilegales.

* %k 3k

Los llamados paraisos fiscales viven una edad de oro por el drastico abarata-
miento de las comunicaciones, su creciente rapidez y la mayor capacidad del
proceso de datos, que hace complicado el rastreo de operaciones financieras
complejas.

La fragmentacion de los procesos productivos a través de las cadenas globa-
les de valor y la nueva economia de soporte digital han debilitado la signifi-
cacion de la territorialidad en la actividad economica, que era una piedra
angular de las haciendas tradicionales. Los grandes grupos empresariales
que dejan de pagar impuestos a través de paraisos fiscales y las empresas
digitales que no tributan donde operan perjudican a las empresas que pagan
sus impuestos y, ademas, falsean la competencia. En las haciendas naciona-
les los perdedores son los grandes impuestos directos: sociedades, renta y
patrimonio.

El problema de la fiscalidad internacional es la dimension internacional de la
economia sumergida. Urge suprimirla por sus efectos negativos sobre la com-
petencia empresarial, la recaudacion de las haciendas y los riesgos de blanqueo
de capitales procedentes de actividades delictivas.

El problema es aiin mas grave cuando se da en un area economica e institucio-
nalmente integrada, como la Union Europea. Esta tiene la obligacion de conse-
guir que desaparezcan las discriminaciones fiscales, armonizando las bases del
impuesto sobre sociedades y desautorizando a aquellos miembros que facilitan
la elusion fiscal de grupos multinacionales. En perjuicio de los demas paises, de
sus empresas tradicionales que cumplen y de sus haciendas publicas. La cons-
truccion europea no puede admitir “gorrones”.
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I d

Fiscalidad internacional: competencia entre paises y paraisos
fiscales. ;Un problema irresoluble?

La crisis economica provocada por la pandemia de la Covid-19 ha vuelto a poner en serias
dificultades a la hacienda espafiola y a demostrar que sus problemas son de fondo. Ha
dejado claro que habria sido necesario asegurar el equilibrio en épocas de normalidad
para poder tener margen de maniobra cuando llegaran las dificultades y capacidad para
ayudar a la poblacion y la economia a superar los problemas. Por no haberlo hecho se ha
encontrado ahora con un volumen de deuda publica que la tiene maniatada. Para conse-
guir que la tendencia al equilibrio sea la pauta de la hacienda y no rarisima excepcion,
como ocurre en Esparia, es necesario repensar la politica de gasto publico y también, como
el CIRCULO CIVICO DE OPINION sostuvo hace ya varios afios, “una reforma tributaria
en profundidad” (Cuadernos 12, 2014). Las ideas alli expresadas contintian estando plena-
mente vigentes. Ahora queremos llamar la atencion sobre otro aspecto importante de la
fiscalidad, que es su dimension internacional.

Desde hace afios, en la economia internacional la fiscalidad se ha convertido en un
campo de batalla para el que no parece encontrarse solucion. Diversos paises, no
siempre pequefios ni marginales, luchan por ofrecer las mejores condiciones tribu-
tarias, y a menudo opacidad, a empresas y particulares, creando serias distorsiones
en la competencia empresarial, dificultades a las haciendas de las demas naciones y
hasta en ocasiones facilitando el blanqueo de capitales obtenidos en actividades ile-
gales.

Esta situacion se ha visto agravada en los ultimos tiempos a causa de dos cambios
que han afectado a la actividad econdémica y estan intimamente relacionados con la
facilidad y el abaratamiento de las comunicaciones. Son la fragmentacion de los pro-
cesos productivos a través de las cadenas globales de valor y la nueva economia de
soporte digital. El elemento que tienen en comun es la pérdida de significacion de la
territorialidad en la actividad econdémica, que era precisamente una piedra angular
de las haciendas tradicionales.
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Las grandes empresas han fragmentado crecientemente los procesos productivos
en distintos paises en las llamadas cadenas globales de valor, a lo largo de la llama-
da segunda globalizacion. Eso les permite utilizar los precios internos de transfe-
rencia para desplazar el grueso del beneficio hacia aquellos paises en los que la
tributacion sea mas baja o nula, mediante una planificacion fiscal que la OCDE
denomina agresiva.

Por otro lado, las empresas digitales pueden realizar hoy actividades econdmicas
en un pais sin tener presencia fisica, sin sedes ni empleados, que eran elementos
en los que se apoyaba la tributacion. Es mas, como la territorialidad de estas nue-
vas empresas resulta tan escurridiza es, de momento al menos, dificil determinar
objetivamente la actividad desarrollada en cada pais y establecer el gravamen que
les corresponderia.

Uno y otro hecho han sido facilitados por el drastico abaratamiento de las comuni-
caciones de todo tipo, su creciente rapidez y la mayor capacidad del proceso de
datos, que hace complicadisimo el rastreo o la trazabilidad de operaciones financie-
ras complejas. Por eso viven su edad de oro los llamados paraisos fiscales, que son la
dimension extrema de esta realidad, encabezados por las islas Caiman.

Frente a esta nueva situacion, se alzan unas estructuras impositivas y unos sistemas
de gestion de las haciendas publicas disefiados para economias firmemente asenta-
das en el territorio; haciendas en las cuales se presuponia que las relaciones entre
producciéon y consumo eran cercanas por el peso de la produccion fisica o los servi-
cios presenciales y la movilidad de los capitales muy limitada. Del mismo modo, las
relaciones laborales eran estables en el tiempo. Esto hacia facil identificar a los con-
tribuyentes y las transacciones econémicas que originaban hechos imponibles.

Se escapaban a esta regla, claro es, la denominada economia sumergida o economia
en la sombra y también la economia ilegal. Eran los fantasmas con que habian de
enfrentarse las haciendas publicas. La primera estaba conformada por aquellas acti-
vidades que, pudiendo ser objetivamente legales, se ocultaban a las autoridades para
no pagar impuestos o no incurrir en costes regulatorios. Se trataba de pura evasion
fiscal y buena parte de la doctrina convencional habia concluido que era un proble-
ma de moralidad que afectaba sobre todo a los paises mediterraneos y no un proble-
ma econdmico objetivo. Pero estudios de comparacion internacional han dejado
bien establecido hace tiempo que se trata de un fenémeno generalizado y que hay
menos diferencias entre los paises ricos de las imaginadas.

En cuanto a la economia declarada ilegal de forma generalizada en los paises occi-
dentales, se trata de algo por completo distinto. Al ser principalmente un problema
delictivo, no era tanto la hacienda publica la responsable de su eliminacion. Pero, asi
como la economia sumergida tradicional se mantiene en un ambito nacional, la eco-
nomia ilegal ha alcanzado una nueva dimension con la globalizacion. La facilidad de
las comunicaciones, a la que se aludia, y la abundancia de paraisos fiscales han
hecho que el blanqueo de capitales obtenidos en actividades ilegales sea mas dificil
de detectar, por lo que la frontera entre lo legal y lo ilegal se ha difuminado en algu-
nas zonas. Eso vuelve a dar una dimension hacendistica al problema, aparte de la
estrictamente policial.
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Pues bien, se podria decir que el problema de la fiscalidad internacional que se esta
describiendo es la dimension internacional de la economia sumergida. Contra ella
solo se puede luchar por medio de la coordinacion internacional. Sin embargo, ante
esta realidad los organismos internacionales de coordinacion econémica, como la
OCDE, hacen propuestas de reforma, pero se muestran impotentes para conseguir
que sean aceptadas.

El problema es especialmente grave cuando esas distorsiones se producen en un
area economica e institucionalmente integrada, como es la Unioén Europea, a pesar
de lo cual tampoco parece capaz de solucionarlo. Dos paises en particular, Holanda
e Irlanda, son los que se prestan a que las grandes multinacionales desvien el grue-
so de sus beneficios hacia paraisos fiscales donde no deben tributar. El doble irlan-
dés consiste en la creacion de dos sociedades, una en Irlanda, que recibe los ingre-
sos de todo el mundo, y otra en un paraiso fiscal, que figura como propietaria de la
anterior y le cobra derechos intelectuales altos hasta dejarla sin beneficios, que no
tributan en el paraiso fiscal. Irlanda obtiene, a cambio, los empleos y la actividad de
las empresas. El sandwich holandés es un sistema por el cual dividendos y royalties
procedentes de cualquier pais comunitario son transferidos legalmente a Holanda,
que cobra un impuesto minimo y a cambio permite enviarlos blanqueados a cual-
quier paraiso fiscal.

Aparte de Holanda e Irlanda, Luxemburgo destaca por su opacidad y otros paises
comunitarios, como Chipre y Malta, han sido tradicionalmente considerados parai-
sos fiscales, igual que ciertos territorios europeos no comunitarios, como Suiza,
Andorra, Monaco, Liechtenstein y varios de soberania britanica: Gibraltar y las islas
de Man, Jersey y Guernsey. Un buen indicador en el ambito financiero es el tamafio
de lo que hasta hace poco se denominaba, con nombre expresivo, banca en la som-
bra: en la Union Europea la encabezan, a gran distancia de los demas, Luxemburgo,
Irlanda y Holanda.

En la economia sumergida nacional las empresas que defraudan a hacienda e incum-
plen las regulaciones obtienen una ventaja fraudulenta respecto a las que cumplen.
De igual modo, en la economia sumergida de la fiscalidad internacional, los grandes
grupos empresariales que dejan de pagar impuestos a través de paraisos fiscales y las
empresas digitales que no tributan donde operan, perjudican a las empresas tradi-
cionales que pagan sus impuestos y falsean la competencia.

En el terreno de las haciendas nacionales los perdedores de esta guerra son, clara-
mente, los grandes impuestos directos: sociedades, renta y patrimonio. La compe-
tencia entre paises que apuestan por una fiscalidad reducida para atraer empresas
presiona en todas partes a la baja el impuesto sobre el beneficio de las sociedades,
a riesgo de perder inversiones y puestos de trabajo. La facilidad de movilizar capi-
tales a distancia y gestionarlos en economias avanzadas e integradas internacional-
mente, como la espafiola, hace que aumentar significativamente los tipos de la
imposicion sobre la renta o crear impuestos sobre grandes fortunas pueda resultar
contraproducente o quimérico. No se olvide que las rentas mas altas contribuyen
mucho mas que proporcionalmente a la recaudacion del impuesto (en Espaiia, el
1% de los declarantes de mas renta aporta mas del 20% de recaudacion). En tanto
no esté resuelto, a través de acuerdos internacionales, el problema de los paraisos
fiscales —entendidos en un sentido amplio, que incluye a los paises comunitarios
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mas tolerantes con la defraudacion— provocara sin duda descapitalizacion y acaso
empobrecimiento. El margen de maniobra de la hacienda publica, por esta via, es
limitado.

En suma, el CIRCULO CIVICO DE OPINION insta a suprimir sin demora la econo-
mia sumergida de la fiscalidad internacional, por sus efectos negativos sobre la com-
petencia empresarial, la recaudacion de las haciendas —algo particularmente grave
para aquellas que tienen agudos problemas, como la espafiola— y los riesgos de blan-
queo de capitales procedentes de actividades delictivas. Para conseguirlo deberia
alcanzarse un acuerdo amplio sobre la base de las propuestas mas ambiciosas que
han formulado la OCDE y la Comision Europea. No es razonable ni equitativo que
actividades economicas, como las desarrolladas por empresas digitales, que tienen
por escenario un pais y por consumidores a sus ciudadanos o empresas, dejen de tri-
butar porque no tienen alli su domicilio.

En todo caso, la Union Europea, por su parte, tiene la obligacion de conseguir que
desaparezcan en su interior las discriminaciones de tipo fiscal, armonizando las
bases del impuesto sobre sociedades entre los socios y desautorizando las practicas
de aquellos miembros que facilitan la elusion fiscal de grandes grupos multinacio-
nales en claro perjuicio de los demas paises miembros de la Union, de sus empresas
tradicionales que cumplen y de sus haciendas publicas. La construccion europea no
puede admitir lo que en economia publica se denomina expresivamente “gorrones”.

CIRCULO CIVICO DE OPINION
Noviembre, 2020
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GLOBALIZACION, DIGITALIZACION Y TRIBUTACION
DE LAS MULTINACIONALES'

Julio Lopez Laborda
Universidad de Zaragoza y FEDEA
Jorge Onrubia
Instituto Complutense de Estudios Internacionales, FEDEA y GEN

1. Introduccion

Los objetivos de este trabajo son, primero, identificar los problemas que plantea a la tributacion
de las sociedades la creciente globalizacion y digitalizacion de la actividad econémica, y, segun-
do, presentar y discutir brevemente algunas de las alternativas que, hasta el momento, se han
planteado para tratar de resolver esos problemas. A tal fin, se revisan tanto las propuestas formu-
ladas por las instituciones internacionales (en particular, la OCDE y la Unién Europea), como las
iniciativas adoptadas unilateralmente por algunos paises, ante la ausencia, o a la espera, de la
puesta en marcha de instrumentos de coordinacion internacional. Este documento esta basado
en un trabajo previo de los autores, cuyo contenido se revisa, amplia y actualiza en este (Lopez
Laborda y Onrubia, 2019).

Nuestra pretension no es realizar un examen en profundidad de todos los temas relacionados con
el gravamen de las sociedades en un contexto internacional. El trabajo se ocupa solo de los pro-
blemas asociados a la tributacion del beneficio de las sociedades, quedando fuera, por tanto, el
analisis de la imposicion indirecta. No obstante, debemos reconocer que la creciente globaliza-
cién y las innovaciones tecnologicas estan transformando los negocios, pero también las relacio-
nes laborales y la vida cotidiana de las personas, lo que va a acabar afectando a la totalidad del
sistema fiscal, condicionando significativamente la capacidad del sector publico para recaudar
tributos y poder desarrollar sus funciones. En consecuencia, la globalizacion y la digitalizacion
plantean a los sistemas fiscales un reto inmediato (que se une a otros, como los derivados del
envejecimiento de la poblacion o la presion creciente sobre el medio ambiente y los recursos
naturales), que requiere disponer de medidas para afrontarlo, tanto desde la perspectiva del dise-
fio de instrumentos tributarios y de gasto adecuados, como del fortalecimiento de las administra-
ciones tributarias, que han de poder hacer frente a bases tributarias cada vez mas escurridizas.

De acuerdo con los objetivos sefialados, la seccion segunda se ocupa de los problemas y, la terce-
ra, de las diversas propuestas y medidas adoptadas para resolverlos. El trabajo concluye recapi-
tulando sus principales conclusiones.

2. Los problemas

La globalizacién de la actividad econdmica, junto con la digitalizacion, entendida como fendéme-
no de transformacién tecnoldgica en sentido amplio, estan poniendo de manifiesto las grietas de
la vigente arquitectura de la fiscalidad internacional, en especial en el ambito del impuesto sobre
sociedades. Por una parte, el actual marco de coordinacién internacional esta construido sobre

*  Los autores agradecen la financiacion recibida del Ministerio de Economia y Competitividad, proyecto EC0O2016-76506-C4-3-R
(Julio Lépez y Jorge Onrubia) y del Gobierno de Aragén y el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (Grupo de Investigacion
de Economia Publica, Julio Lopez)
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un conjunto de principios y reglas basados, esencialmente, en la presencia fisica de las empresas
en los territorios para desarrollar sus negocios. Sin embargo, la profunda y vertiginosa revolucion
tecnoldgica digital ha transformado una parte importante de la actividad econdmica, haciendo
que cada vez sea mas sencillo para una empresa desarrollar una actividad en un pais sin tener
presencia fisica en éL

Por otra parte, la profundidad del fenémeno de la globalizacion, al que venimos asistiendo desde
hace ya mas de dos décadas, ha acelerado la obsolescencia de las reglas que rigen la fiscalidad
internacional, en la medida en que el fraccionamiento territorial de las cadenas globales de cre-
acion de valor dificulta su gravamen efectivo por todas las jurisdicciones afectadas. Esta realidad
amplia las estrategias de planificacion fiscal de las empresas (Dahlby, 2011).

Un escenario como este ha facilitado la realizacion de estrategias de planificacion fiscal agresiva
por parte de empresas multinacionales, que han visto una oportunidad de situar los beneficios
globales del grupo en jurisdicciones de baja o nula tributacion (como los paraisos fiscales) o en
soberanias con tributaciones de conveniencia, aprovechando, ademas, las crecientes dificultades
de aplicacion del principio de plena competencia (arm’s-length). A su vez, esto ha dado lugar a
una competencia fiscal entre paises, incluso en areas econdémicas integradas, como sucede en la
propia Unién Europea.

Ademas, el aprovechamiento de estas opciones favorece mas a unas empresas que a otras, lo que
obstaculiza la competencia en igualdad de condiciones (level playing field). Por un lado, la utili-
zacion de estas opciones de baja tributacion suele estar positivamente asociada con la dimension
empresarial, lo que contribuye a aumentar la posicion dominante en los mercados de los grandes
grupos multinacionales (Sorbe y Johansson, 2017). Por otro lado, estos instrumentos de planifi-
cacion fiscal pueden ser mas accesibles para las empresas digitales que para las de sectores mas
tradicionales, lo que también introduce desigualdades indeseables en el trato fiscal.

Finalmente, cada vez es también mas habitual que no exista una alineacion entre las jurisdiccio-
nes donde se generan los beneficios y aquellas en las que se pagan los impuestos. Como conse-
cuencia de todo lo anterior, muchos paises se enfrentan a serios problemas para obtener los nive-
les de recaudacion tributaria que precisan para financiar las demandas de bienes y servicios
publicos formuladas por sus ciudadanos.

Aungque la realidad es, ciertamente, mucho mas compleja, un ejemplo elemental puede ayudar a
visualizar los problemas que acabamos de sefalar. Supongamos un grupo multinacional (MN)
con una matriz residente en el pais M y una filial, controlada totalmente por la anterior, residen-
te en F, y que esta filial realiza sus ventas en los paises V1, V2, ..., Vn. Las vigentes reglas de atri-
bucion del derecho a gravar las rentas empresariales provocan que los beneficios de la MN:

* No tributen en V1, V2, .., Vn, si la MN no tiene presencia fisica en esas jurisdicciones (por
ejemplo, un establecimiento permanente: arts. 7 y 5 de los Convenios de Doble Imposicion).

e Tributen (si lo hacen) en F, jurisdiccion que se puede elegir por su baja o nula tributacion.

* Dependiendo del sistema de tributacion internacional adoptado por el pais de residencia de
M, esos beneficios tampoco tributen en M, si se aplica el sistema territorial, con tributacién
en la fuente, o el sistema mundial, con clausula de exencidn; o, en otro caso, se difiera su tri-
butacién en la jurisdiccion M, si se aplica el sistema mundial con imputacioén ordinaria, esto
es, con deduccion del impuesto pagado en F, habitualmente inferior al correspondiente a M.

En consecuencia, no hay tributacion en las jurisdicciones en las que se consumen los bienes o uti-
lizan los servicios; se incentiva la transferencia de beneficios (profit shifting) a las jurisdicciones
con menor tributacion, senaladamente, los paraisos fiscales; y se promueve la competencia fiscal,
para atraer tanto la actividad real como los beneficios (paper profits).

Estos problemas no los ha provocado la digitalizacion, ni son exclusivos de las empresas de este
sector (el esquema de elusion fiscal conocido como Double Irish with a Dutch Sandwich no era
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una estrategia solo de Google o Facebook). Pero la digitalizacion (y su cada vez mayor escala) los ha
exacerbado (Devereux y Vella, 2017; FMI, 2019), al hacer todavia menos necesaria la presencia fisi-
ca de las empresas en las jurisdicciones en las que venden sus bienes o radican los usuarios de sus
servicios. En consecuencia, las soluciones no pueden afectar solo a las empresas digitales.

A lo anterior hay que anadir que, también a consecuencia de la globalizacion, las recomendacio-
nes derivadas de la aplicacién de los principios clasicos de eficiencia en la fiscalidad internacio-
nal (neutralidad a la exportacion de capitales, neutralidad a la importacion de capitales o, mas
recientemente, neutralidad a la propiedad del capital) son cada vez menos seguras. La movilidad
de la residencia de las sociedades ha convertido casi en indistinguibles los principios de residen-
ciay de la fuente (Devereux et al., 2015).

Todos estos elementos nos sitian, sin duda, ante una de las agendas de reforma mas acuciantes
para los paises y en la que las soluciones adoptadas, para que sean eficaces, no parece que deban
aplicarse de forma estrictamente individual, dado el origen global de los retos planteados. En la
siguiente seccion tratamos de contribuir al debate abierto sobre estas cuestiones, haciendo una
presentacion valorativa de las opciones que se barajan para responder a los problemas sefialados.

3. Las propuestas de solucion y algunas medidas adoptadas

Ante la situacidn descrita en la seccion precedente, los paises tratan de reaccionar de forma coor-
dinada o, en altima instancia, unilateralmente. En esta seccion, sintetizamos las principales ini-
ciativas desarrolladas hasta la fecha. Con el proposito de focalizar la exposicion sobre las opcio-
nes con un contenido mas perfilado, empezaremos presentado los resultados de una evaluacion
de las alternativas mas debatidas realizada por el Fondo Monetario Internacional. A continua-
cioén, nos centraremos en los trabajos de la OCDE y la Unién Europea. Finalmente, descendere-
mos al nivel de los Estados, describiendo algunas medidas aplicadas o proyectadas unilateral-
mente por estos y, en especial, la imposicion sobre servicios digitales, deteniéndonos en el pro-
yecto espafiol.

Los investigadores académicos y de organismos internacionales llevan algun tiempo estudiando
y proponiendo medidas para adecuar la tributacion de las sociedades al nuevo marco internacio-
nal. Algunos autores, incluso, se inclinan por la eliminacién del impuesto sobre sociedades y el
gravamen directo del beneficio societario en la imposicion personal de los accionistas (véase, por
ejemplo, Devereux y Vella, 2017). El Fondo Monetario Internacional ha evaluado recientemente
diversas alternativas para reformar el vigente sistema de imposicion societaria y las ha ordenado
de acuerdo con las siguientes propiedades que encuentra deseables: proteccion contra el trasla-
do de beneficios y la competencia fiscal; factibilidad y legalidad de su aplicacién, y adecuacion a
los paises menos desarrollados (FMI, 2019). La ordenacion que propone el FMI (que, en cierto
modo, puede representar las preferencias de este organismo) parece ser la siguiente:

13, Imposicion minima. Se trata de garantizar que los beneficios de un grupo multinacional,
con independencia de donde se hayan obtenido, soporten un nivel minimo de imposicion.

22, Destination-Based Cash Flow Tax (DBCFT) / Destination-Based Allowance for Corporate
Equity (DBACE). Se trata de la adaptacion al ambito internacional de dos alternativas muy conoci-
das de tributacion de los beneficios societarios. En el impuesto sobre flujos de caja (cash flow tax),
las adquisiciones de bienes de inversion resultan deducibles inmediatamente como gasto para cal-
cular la base imponible del impuesto sobre sociedades, pero los intereses no son deducibles. En el
modelo de “reduccion por capital social” (Allowance for Corporate Equity), ademas de los intereses,
también resulta deducible en la base del impuesto sobre sociedades una cantidad estimada por la
remuneracion de los fondos propios de la sociedad. El DBCFT y la DBACE adaptan estos impues-
tos al principio de destino, mediante los correspondientes ajustes transfronterizos."

33, Asignacion de Beneficios Residuales (Residual Profit Allocation, RPA). Este método distin-
gue, en el beneficio de una sociedad, entre el rendimiento normal de la actividad, que se denomina
beneficio rutinario, y el beneficio econdmico, que es el beneficio residual. Se reconoce el derecho
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de la jurisdiccion donde se consumen los bienes o servicios a gravar una parte de ese beneficio
residual (véase también Devereux et al., 2019).

43, Asignacién mediante formula. Consiste en la cuantificacion de una unica base imponible
para todo el grupo MN, que posteriormente es asignada a los paises de acuerdo con una férmula
que incorpora uno o varios factores de reparto con diversas ponderaciones.

53, Establecimiento Permanente digital / Presencia econdmica significativa. Significa susti-
tuir la exigencia de la presencia fisica por la de “presencia econdmica significativa”, que se mide
con base en diversos criterios, como los ingresos obtenidos o los usuarios o clientes situados en
una jurisdiccién.

En realidad, las cuatro primeras alternativas no punttian muy diferente en las dos primeras pro-
piedades requeridas por el Fondo Monetario Internacional: proteccion frente al traslado de
beneficios y la competencia fiscal.

En nuestra opinion, en esa valoracion se echa en falta un factor crucial para alcanzar el consen-
so internacional en la aplicacion de estas medidas (factor que, no obstante, se analiza en el docu-
mento del FMI): sus consecuencias en términos de ganadores y perdedores (en especial, en la
recaudacion tributaria) con respecto al sistema actual.

3.1. La OCDE

En septiembre de 2013, la OCDE y el G20 aprobaron el Plan de Accion BEPS (Base Erosion and
Profit Shifting), con el objetivo de “asegurar que los beneficios se gravan donde se llevan a cabo
las actividades econdmicas que generan los beneficios y donde se crea el valor”. La propia OCDE
estima que las pérdidas de recaudacion generadas por las estrategias de planificacion agresiva
pueden situarse en una horquilla que va desde los 100.000 a los 240.000 millones de doélares
anuales, entre el 4 y el 10% de la recaudacién global del impuesto sobre sociedades.?

El Plan se tradujo en la aprobacion, en los dos afios siguientes, de un paquete de quince acciones
(cuatro de las cuales constituyen “estandares minimos”, sujetos a un mecanismo de evaluacion
por pares), que abordan aspectos como los retos de la digitalizacion, los instrumentos y entida-
des hibridos, la transparencia fiscal internacional, la deducibilidad de intereses, las practicas per-
niciosas, los establecimientos permanentes, los precios de transparencia, la informacion pais por
pais, la revelacion de las estrategias de planificacion fiscal de los contribuyentes o la resolucion
de conflictos. Para desarrollar estas acciones, se establecid el denominado Marco Inclusivo, del
que forman parte en la actualidad mas de 135 paises y jurisdicciones, comprometidos a imple-
mentar sistematicamente el Plan BEPS.

Algunas de las acciones del Plan BEPS ya se estan incorporando a la legislacion interna de los
paises, y otras se incorporaran automaticamente a muchos de los convenios de doble imposicién
acordados entre Estados, como consecuencia de la firma, por mas de noventa paises y jurisdic-
ciones, de la “Convencion Multilateral para la aplicaciéon de medidas relacionadas con los

1  Enunajurisdiccion determinada, el DBCFT grava los beneficios societarios nacionales y de fuente extranjera, al margen de
dénde resida la propiedad del capital (Auerbach, 2017, Auerbach y Devereux, 2018). Su base imponible estara integrada por
las ventas empresariales en el interior de esa jurisdiccion, minoradas en las compras a empresas residentes en la misma,
incluidas las adquisiciones de bienes de inversion y los costes laborales. Las ventas realizadas a empresas fuera de la
jurisdiccion (exportaciones) no se incluirian en la base del impuesto, de la misma forma que las adquisiciones de fuera de
la misma (importaciones) no serian deducibles. La introduccién unilateral del DBCFT presenta limitaciones que son
analizadas en Becker y Englisch (2019). Sobre la DBACE (y su analoga Destination-Based Allowance for Corporate Capital,
DBACC), véase Hebous y Klemm (2018).

2 Terslev et al. (2020) estiman que, en 2015, un 36% de los beneficios multinacionales se traslada a los paraisos fiscales, lo que
representa mas de 600.000 millones de délares. El pais mds beneficiado con el traslado de beneficios es Irlanda (que se
califica por los autores como paraiso fiscal), con 106.000 millones de dolares. Torslov et al. (2020) estiman para Espafa
una salida de beneficios en ese afio de 14.000 millones de ddlares. Sobre la utilizacién del traslado de beneficios por las
sociedades espafiolas, puede consultarse también Castillo-Murciego y Lopez-Laborda (2017).



tratados fiscales para prevenir la erosion de las bases imponibles y el traslado de beneficios”
(denominada “Instrumento Multilateral”). Mas alla de estos logros concretos, el Plan de Accion
BEPS ha supuesto un auténtico punto de inflexién en la posicién de muchos paises y jurisdiccio-
nes ante las graves deficiencias de las reglas de fiscalidad internacional, desde la indefensién, en
algunos casos, o la complacencia, en otros, hacia una cooperacion multilateral proactiva bastan-
te extendida.

En la actualidad, el Marco Inclusivo de BEPS esta trabajando en una propuesta que, aunque vin-
culada a la Accién 1 (“Desafios fiscales de la Economia Digital”, OCDE, 2015), en realidad, no
limita su alcance al sector digital de la economia, sino que pretende contribuir a resolver los pro-
blemas de tributacion de las MN que hemos identificado en la seccién anterior de este trabajo,
con independencia de que se trate o no de negocios digitales. El objetivo es llegar a un acuerdo
antes de finales de 2020. La propuesta se concreta en el disefio de dos “Pilares” que, insistimos,
se aplican a cualquier negocio, con independencia de su componente digital: como enseguida
comprobaremos, el Pilar 1 encaja en la alternativa 32 examinada por el FMI (asignacion de bene-
ficios residuales) y, el Pilar 2, en la alternativa 12 (imposicion minima).

El Pilar 1 asigna derechos de gravamen a las jurisdicciones donde se localizan los consumidores
y usuarios (OCDE, 2019a, 2020a), denominadas “jurisdicciones de mercado”. A continuacion,
sintetizamos las reglas de atribucion de beneficios.

En primer lugar, se atribuye a las jurisdicciones de mercado el denominado “Importe A”. Este
consiste en un porcentaje del “beneficio residual” de aquellos grupos multinacionales de un
determinado tamafio que, aun sin presencia fisica en las jurisdicciones de mercado, participan en
las mismas de manera significativa y continuada. Los negocios que entran en el ambito de apli-
cacion del Importe A son los servicios digitales automatizados y las empresas orientadas al con-
sumidor.

El beneficio residual es el que queda después de restar, del beneficio global del grupo MN (lo que
supone separarse de la regla habitual de “contabilidad separada” de las empresas de un grupo),
el denominado “beneficio rutinario”, que corresponde a las jurisdicciones donde se llevan a cabo
las correspondientes actividades. La parte del beneficio residual atribuida a las jurisdicciones de
mercado se repartird entre estas en funcion de algtn criterio basado en las ventas. El resto del
beneficio residual se asigna a otros factores, como los intangibles comerciales o el capital y el
riesgo. La forma de determinar cada componente del beneficio y la participacion de las jurisdic-
ciones de mercado estan abiertas a la negociacion de los Estados en el seno del Marco Inclusivo,
aunque se propone la utilizacion de porcentajes fijos.

En segundo lugar, las jurisdicciones de mercado seguiran gravando las actividades rutinarias
basicas de marketing y distribucion desarrolladas en las mismas, mediante la aplicacion de una
remuneracion fija estimada, basada en el principio de plena competencia. Este es el denominado
“Importe B”.

Finalmente, el “Importe C” recoge el beneficio adicional, también basado en el principio de plena
competencia, correspondiente a las actividades de marketing y distribucion que se desarrollen
en las jurisdicciones de mercado mas alla del nivel basico o a otras actividades en esas jurisdic-
ciones no relacionadas con la comercializacion y la distribucion. Respecto de su cuantificacion,
la OCDE reconoce que se trata de un elemento fundamental para llegar a un acuerdo general
sobre el Pilar 1.

El Pilar 2 (al que se denomina Global Anti-Base Erosion Proposal, “GloBE”) trata de garantizar
una tributacion minima global de las empresas multinacionales (OCDE, 2019b, 2020a). Su
objetivo es evitar que estas tengan incentivos para distribuir, de forma estratégica, sus benefi-
cios entre jurisdicciones, aprovechando las ventajas fiscales ofrecidas. Ademas, con ello se
pretende fijar un suelo a la competencia fiscal entre jurisdicciones, bajo la premisa de que la
“planificacion fiscal agresiva” existe porque los paises se comportan estratégicamente para
captar inversiones.
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Los cuatro componentes de GIoBE son los siguientes:

e Una regla de inclusion de rentas (income inclusion rule), dirigida a gravar, en el territorio de
residencia de la matriz, la renta procedente de sucursales y filiales situadas en el extranjero,
si estas tributan por esa renta en su pais de residencia a un nivel efectivo de gravamen por
debajo del tipo minimo que se fije.

e Una regla de pagos infragravados (undertaxed payments rule), consistente en denegar una
deduccion o imponer una tributacion en la fuente a los pagos a una parte vinculada, cuando
esos pagos no hayan estado sujetos en el pais de la fuente al menos al tipo minimo fijado.

e Una regla de sustitucion (switch-over rule), a incorporar en los convenios de doble imposi-
cion, segun la cual, el pais de residencia de la matriz podria sustituir la clausula de exencién
para rentas procedentes de beneficios obtenidos en el extranjero por el método de crédito
(imputacion) cuando los beneficios atribuibles a un establecimiento permanente o derivados
de inmuebles hayan tributado por debajo del tipo minimo establecido.

e Unaregla de sujecion a gravamen (subject to tax), complementaria de la regla de pagos infra-
gravados, que permitiria sujetar a impuestos en la fuente, asi como denegar la aplicacion de
determinados beneficios de los Convenios tributarios, a ciertas clases de renta no sujetas a un
tipo minimo.

En todo caso, la implementacion de los dos Pilares necesitaria contemplarse tanto en la legisla-
cion interna de los paises como en los convenios de doble imposicion. Se considera, incluso, la
posibilidad de adoptar una nueva convencion multilateral para facilitar la aplicacion simultanea
por todas las jurisdicciones de las nuevas reglas (OCDE, 2020: seccién 6.1).

Aungque los dos Pilares estan todavia desarrollandose, sus objetivos y posibles logros se identifi-
can claramente, asi como algunas debilidades.

El Pilar 1 trata de resolver el problema que sefialdbamos en la segunda seccién de este trabajo, de
no tributacion del grupo MN en las jurisdicciones V1, V2, ..., Vn, donde radican los consumidores
y usuarios de los bienes y servicios. El principal problema de este instrumento es que, en aras a
lograr una aplicacion sencilla del mecanismo ideado, para determinar los diversos componentes
del beneficio (beneficios rutinarios y residuales) y la participacion en ellos de las jurisdicciones de
mercado, se propone recurrir a sucesivos porcentajes que deben ser acordados por los Estados.

El Pilar 2 busca asegurar una tributaciéon minima global del grupo MN y establecer, de este modo,
un suelo a la competencia fiscal internacional. El impacto de esta medida sobre la insuficiente
tributacién en la jurisdiccion F, sobre el gravamen de los beneficios del grupo en M, la jurisdic-
cion de residencia de la matriz, y sobre el traslado de beneficios entre jurisdicciones, dependera,
de manera determinante, del importe del tipo minimo que se establezca. La complejidad de la
estructura de los impuestos de sociedades, con numerosos beneficios fiscales, explicitos e impli-
citos, complica la determinacién del tipo efectivo a aplicar.®

Fuest et al. (2019) documentan los resultados de un modelo de equilibrio general que estima, para
cuarenta paises (incluyendo siete importantes paraisos fiscales), los efectos de la aplicacion de
los dos Pilares (ademas de otros posibles escenarios) sobre la recaudacion y el atractivo relativo
de los paises para las multinacionales. En linea con el “Importe A” del Pilar 1, se asume un bene-
ficio residual igual al 29% de los beneficios totales, del que se asigna un 20% a las jurisdicciones
de mercado, en proporcion a las ventas. El numero de paises ganadores y perdedores con la apli-
cacion de este Pilar es similar en términos de ingresos tributarios, pero son mas los ganadores

3 Ensureciente y muy polémica investigacion sobre desigualdad y fiscalidad en Estados Unidos, Saez y Zucman (2019) proponen
el establecimiento de un tipo minimo del 25% en el impuesto sobre sociedades de las multinacionales. En su propuesta, si un
pais no adopta el tipo minimo, los demds pueden gravar los beneficios obtenidos en sus respectivos territorios por las multina-
cionales residentes en el pais sin imposicion minima, imputados de acuerdo con las ventas en cada pais.



que los perdedores en términos de atractivo para la localizacion de las multinacionales. En cuan-
to al Pilar 2, con un tipo minimo del 15%, la ganancia recaudatoria es, l6gicamente, generalizada.
Ahora bien, si los paraisos fiscales no ajustan su tributacion en respuesta a esta nueva regla, seran
mas los paises perdedores que los ganadores en cuanto a su grado de atractivo (Fuest et al., 2019).

También la OCDE ha publicado recientemente los resultados de un analisis preliminar de esti-
macion del impacto de la aplicacion de los dos Pilares (OCDE, 2020b). El estudio se realiza para
una base de datos de mas de 27.000 grupos multinacionales de mas de 200 paises y jurisdiccio-
nes. Con respecto al “Importe A” del Pilar 1, se asume que los beneficios residuales representan
un 10% (alternativamente, un 20%) de la ratio beneficios/ventas y que la participacion en ellos
de las jurisdicciones de mercado es el 20%. En el Pilar 2, se fija un tipo minimo del 12,5%. El efec-
to combinado de los dos Pilares puede representar una ganancia anual de recaudacion de hasta
un 4% de la recaudacion global del impuesto sobre sociedades (en torno a 100.000 millones de
dolares), que se reparte, sin grandes diferencias, entre los paises, con independencia de su nivel
de renta. La propuesta apenas tiene efectos sobre el coste de inversion de las empresas, salvo en
los centros de inversion, que se definen como las jurisdicciones en las que las entradas de inver-
sion directa extranjera representan mas del 150% de su PIB.

3.2. La Unién Europea

La Union Europea ha estado trabajando en paralelo a la OCDE en el disefno de instrumentos para
combatir la planificacién fiscal agresiva de las sociedades. En marzo de 2015, la Comision pre-
sent6 un paquete de medidas sobre transparencia fiscal; en junio de ese mismo afio, el Plan de
Accién para un impuesto sobre sociedades justo y eficiente, del que derivo, en octubre de 2016,
el paquete de reforma del impuesto sobre sociedades; y, en enero de 2016, el paquete de medidas
contra la elusion fiscal, que daria lugar, también en ese afio, a la Directiva contra la elusion fiscal
(conocida como ATAD, Anti Tax Avoidance Directive).

Como medida para solucionar a largo plazo los problemas de la fiscalidad internacional de los
grupos societarios, la Unién Europea ha optado por la alternativa 42 analizada en el documento
del FMI (2019), bajo la forma de Base Imponible Comun Consolidada del Tmpuesto sobre
Sociedades ~-BICCIS / CCCTB (Common Consolidated Corporate Tax Base). Es la acciéon mas
importante del paquete de reforma del impuesto sociedades de 2016, y supone el relanzamiento
de un proyecto frustrado de 2011. Se trata de un instrumento aplicable a todas las sociedades,
digitales o no, con el que se quiere construir “un impuesto sobre sociedades mas justo, competi-
tivo y favorable al crecimiento” (Comisién Europea, 2016a, 2016b, 2016c¢).

De acuerdo con la propuesta de BICCIS, el grupo MN calcularia una uinica base imponible con-
solidada del impuesto sobre sociedades, aplicando unas normas comunes a todos los Estados
afectados, que se distribuiria entre los Estados en funcién de la presencia en los mismos de tres
factores, representativos de la generacion del beneficio empresarial, ponderados por igual: acti-
vos, trabajo (numero de empleados y salarios) y ventas. La recaudacion correspondiente a cada
Estado seria el resultado de aplicar el tipo impositivo decidido en el pais a la fraccion correspon-
diente de la base consolidada.

Frente al Pilar 1 de la OCDE, el sistema BICCIS fija reglas mas claras de determinacién y repar-
to del beneficio entre las sociedades del grupo MN, lo que favorece la tributacién adecuada en las
jurisdicciones de nuestro ejemplo: M, Fy V1, V2, ..., Vn. Frente al Pilar 2, con la propuesta de BIC-
CIS no se renuncia a la persistencia de tipos diferenciados del impuesto sobre sociedades entre
paises, sin converger necesariamente hacia un tipo minimo. En su diseno, el sistema BICCIS
comparte algunos elementos con las formulas de imposicion societaria en destino examinadas
por el FMI (2019). Ahora bien, a diferencia de estas, en BICCIS, las ventas no son el inico factor
de asignacion del beneficio de la MIN, y tampoco son necesarios los ajustes en frontera.

BICCIS ofrece, ademas, importantes potencialidades en la lucha contra la planificacion fiscal
agresiva, al neutralizar muchas de las estrategias de traslado de beneficios entre las empresas
integradas en el grupo MN (como las derivadas de los precios de transferencia), lo que,
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adicionalmente, contribuiria a reducir los costes de gestion y cumplimiento asociados a estas
actividades (Onrubia, 2019).*

No obstante, hay que advertir que BICCIS no resuelve definitivamente los problemas de localiza-
cion estratégicay, por tanto, de competencia fiscal. La literatura ha subrayado que este sistema abre
nuevas estrategias de planificacion fiscal asociadas a la reasignacion de los tres factores elegidos
para la distribucion de la base comun consolidada entre Estados miembros, con las consiguientes
distorsiones en las actividades econémicas.’ En Estados Unidos, donde se aplica el sistema de atri-
bucion de beneficios mediante formula en los impuestos sobre sociedades de los estados, se obser-
va una clara tendencia a lo largo del tiempo a dar la ponderacién mas elevada a las ventas, que es el
factor menos susceptible de manipulacion. En la actualidad, solo media docena de estados utiliza
las ventas, salarios y activos con igual peso. Mas de la mitad de los estados emplean como tnico fac-
tor las ventas y, en los restantes, el peso de las ventas es de, al menos, un 50%.°

Aunque, como se ha dicho, BICCIS es aplicable a todos los negocios, digitales o no, mas recien-
temente, la propia Union Europea ha reconocido la necesidad de prestar una atencion especial a
las empresas con presencia digital significativa, cuyo régimen fiscal deberia integrarse en el sis-
tema BICCIS. Fruto de esta preocupacion es la Propuesta de Directiva del Consejo por la que se
establecen normas relativas a la fiscalidad de las empresas con una presencia fiscal significativa
(Comision Europea, 2018a).

Un elemento fundamental de la Propuesta es la ampliacion del concepto de establecimiento per-
manente tradicional, que da lugar a la figura del “establecimiento permanente digital”. De acuer-
do con la Propuesta, a efectos del impuesto sobre sociedades, existira establecimiento permanen-
te si existe una presencia digital significativa mediante la cual se realiza total o parcialmente un
negocio. Y existird una presencia digital significativa en un Estado miembro en un periodo impo-
sitivo si la actividad ejercida a través de la misma consiste total o parcialmente en la prestacion
de servicios digitales en un Estado miembro a través de una interfaz digital y se cumplen una o
varias de las siguientes condiciones en el periodo impositivo: obtener ingresos derivados de la
prestacion de servicios digitales a usuarios situados en dicho Estado miembro superiores a 7
millones de euros; tener mas de 100.000 usuarios de esos servicios en ese Estado miembro; que
el nimero de contratos entre empresas para la prestacion de tales servicios digitales que suscri-
ban en ese periodo impositivo los usuarios situados en ese Estado sea superior a 3.000.

Los beneficios imputables o relacionados con la presencia digital significativa en un Estado
miembro solo seran gravables en el impuesto sobre sociedades de ese Estado. Dichos beneficios
seran los que la presencia digital deberia haber percibido de haber sido una empresa separada e
independiente que lleve a cabo actividades idénticas o similares, en condiciones idénticas o simi-
lares, en particular en sus tratos con otras partes de la empresa, teniendo en cuenta las funciones
desempeiniadas, los activos utilizados y los riesgos asumidos, a través de una interfaz digital. La
determinacion de los beneficios imputables se basara en un analisis funcional, teniendo en cuen-
ta las actividades significativas desde el punto de vista econémico llevadas a cabo por dicha pre-
sencia a través de una interfaz digital, que son, entre otras, las siguientes: a) la recogida, el alma-
cenamiento, el tratamiento, el analisis, el despliegue y la venta de datos a nivel de usuario; b) la
recogida, el almacenamiento, el tratamiento y el despliegue de contenido generado por el usua-
rio; ¢) la venta de espacio publicitario en linea; d) la puesta a disposicion de contenidos creados
por terceros en un mercado digital, y e) la prestacion de cualesquiera servicios digitales no enu-
merados entre los anteriores. También deben considerarse las actividades significativas desde el
punto de vista econdémico realizadas por la presencia digital significativa que sean relevantes

4 Los problemas se mantendrian en el caso de filiales y establecimientos permanentes situados fuera de la Union Europea.
Por ello, la Propuesta de Directiva recomienda la implantacion de normas de transparencia fiscal internacional (Controlled
Foreign Corporation rules, CFC), ademas del mantenimiento de las normas de precios de transferencia.

5  Vedse Altshuler y Grubert (2010), Nicolay y Spengel (2017), Cnossen (2018) y De Mooij et al. (2019).

6  Véase https://www.taxpolicycenter.org/statistics/state-corporate-income-tax-rates
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para el desarrollo, mejora, mantenimiento, proteccion y explotaciéon de los activos intangibles de
la empresa.

Ademas de la propuesta de BICCIS, considerada como un instrumento integral de largo plazo, en
la medida en que constituye también una solucién para el problema especifico de las grandes
empresas digitales, la Union Europea contempld diversas opciones “de corto plazo” o transito-
rias, especificamente dirigidas a los negocios digitales. Finalmente, la opcion elegida fue el esta-
blecimiento de un impuesto especifico sobre la prestacion de servicios digitales (Digital Services
Tax, DST), conocido como “tasa Google” o “tasa GAFA” (por las iniciales de Google, Apple,
Facebook y Amazon). Tal y como se recogia en la Propuesta de Directiva de 21 de marzo de 2018
(Comision Europea, 2018b), este impuesto gravaria los ingresos brutos generados por la publici-
dad on-line dirigida a los usuarios de la interfaz digital en la que aquella se situa, la transmision
de cualquier tipo de datos proporcionados por los usuarios de Internet, asi como la puesta a dis-
posicion de los usuarios de una interfaz digital multifacética que les permita localizar a otros
usuarios e interactuar con ellos, y que pueda facilitar asimismo las entregas de bienes o las pres-
taciones de servicios subyacentes directamente entre los usuarios (los “supermercados digitales”
o marketplaces on-line). Las ventas directas a consumidores por Internet (negocios B2C), el uso
de medios de pago por Internet y la venta de contenidos digitales no estarian sujetos a este tri-
buto. El impuesto solamente se aplicaria a las empresas con un volumen global de ingresos en el
ejercicio superior a 750 millones de euros, y siempre que los ingresos en la Uniéon Europea por
los hechos imponibles gravados fueran superiores a 50 millones de euros. El tipo de gravamen
previsto es del 3%.

Posiblemente, el aspecto mas complejo del disefio del DST tiene que ver con los criterios de loca-
lizacién de los usuarios, elemento esencial para poder hacer efectivo el gravamen y distribuirlo
entre los Estados miembros.” De acuerdo con la Propuesta de Directiva, lo que determina la ubi-
cacion del usuario es el Estado donde esta situado el dispositivo que utiliza el usuario y que gene-
ra la realizacién de alguno de los hechos imponibles.

En diciembre de 2018, los Estados miembros acordaron explorar la posibilidad de limitar el
alcance del DST, de forma que el impuesto gravara solo la publicidad digital, excluyendo, por
tanto, la venta de datos de los usuarios. Fruto de este acuerdo fue la puesta en marcha de un pro-
ceso de revision de la Propuesta de Directiva reguladora del impuesto sobre servicios digitales,
para transformarse en un impuesto sobre la publicidad digital (Digital Advertising Tax, DAT)
(Comision Europea, 2019).

No obstante, la iniciativa de la Comision Europea respecto de este impuesto se ha tenido que
enfrentar, desde el principio, con el tradicional problema de la regla de unanimidad, presente en
todos los intentos de armonizacién de la fiscalidad directa en la Unién Europea. Una consecuen-
cia de esta limitacion fue la declaracion realizada desde el ECOFIN, tras su reunién del 12 de
marzo de 2019, en la que se constataba, después de meses de trabajo, la imposibilidad de alcan-
zar por unanimidad, a pesar del amplio respaldo de los Estados miembros, un acuerdo que con-
dujese a la aprobacion del DAT (Comision Europea, 2019). Precisamente, los paises opuestos al
proyecto de la Comision (liderados por Dinamarca, Finlandia, Irlanda y Suecia) ya habian expre-
sado su preferencia por una solucién multilateral en el ambito de la OCDE. Desde un punto de
vista técnico, las criticas principales, a las que también se habian sumado algunos otros paises, se
centraban en el disefio del gravamen digital como un impuesto sobre el consumo, en lugar de
concebirse como un impuesto directo sobre las ganancias de las empresas. Se consideraba, por
parte de estos Estados, que esta formula afectaria de forma importante a las inversiones de las
empresas, con efectos sobre el crecimiento global.

7  La Comisién Europea ofrecié en 2018 una estimacion de recaudacion en el conjunto de la Unién Europea de unos 5.000
millones de euros.
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3.3. Algunas iniciativas unilaterales

Ante las dificultades para alcanzar acuerdos multilaterales de aplicacién global, fundamental-
mente por la existencia, en términos de recaudacion, de paises ganadores y perdedores, algunos
paises han comenzado a aplicar medidas unilaterales encaminadas, sobre todo, a resolver el pro-
blema de la falta de tributacion en la jurisdiccion donde se produce el consumo de los bienes o
servicios, especialmente, en el ambito de los negocios digitales. Por regla general, se trata de
medidas impositivas basadas en manifestaciones indirectas de la capacidad de pago, que renun-
cian a una mediciéon mds o menos precisa de la renta societaria. De hecho, la adopcién de algu-
nas de estas disposiciones —como sucede con los denominados impuestos sobre servicios digita-
les o sobre las transacciones financieras— ha abierto un debate sobre la naturaleza de estos gra-
vamenes y sus efectos econdmicos, en el que se discute su encaje con el resto de figuras que inte-
gran los sistemas impositivos. Ademas, estos instrumentos unilaterales, si bien podrian actuar
como un acicate para que se alcancen acuerdos multilaterales, estan provocando conflictos con
los paises donde se localiza, en ultima instancia, el capital de estos grandes grupos multinaciona-
les, fundamentalmente, Estados Unidos o China.

La propia reforma fiscal estadounidense de 2017 (2017 Tax Cuts and Jobs Act), en vigor desde
2018, constituye un ejemplo de adopcion de medidas unilaterales para hacer frente a los proble-
mas de la fiscalidad societaria, aunque su motivacion seguramente no sea suplir la falta de una
coordinacién internacional que quizas no se considere tan urgente. La reforma ha introducido
varias figuras que configuran un marco de imposiciéon minima societaria. Por un lado, se estable-
ce un gravamen para grupos multinacionales estadounidenses con activos intangibles relevantes
situados en el extranjero, que sujeta la renta vinculada a los mismos, denominada Global
Intangible Low-Taxed Income (GILTI). La segunda figura, compatible con GILTI, es el Base
Erosion and Anti-Abuse Tax (BEAT). Este actiia también como un impuesto minimo, a través de
la limitacién de la deducibilidad de determinados pagos realizados por empresas estadouniden-
ses a sus filiales localizadas en el extranjero. Asimismo, con el fin de incentivar los negocios en el
extranjero vinculados a activos intangibles localizados en Estados Unidos, la reforma ha introdu-
cido una reduccién para las rentas de fuente extranjera obtenidas de la venta de bienes y servi-
cios en el extranjero mediante la utilizacion de esos activos intangibles (Foreign-Derived
Intangible Income, FDII).®

Algunos paises, como Reino Unido y Australia, han establecido Diverted Profit Taxes (impuestos
sobre los beneficios desviados), aplicables a cualquier tipo de empresa, no solo del sector digital.
En el marco fijado por la Propuesta de Directiva de la Comision Europea, diversos paises (como
Austria, Bélgica, Espana, Francia, Hungria, Italia, Republica Checa o Reino Unido) han aproba-
do la exaccion de impuestos sobre servicios digitales o han puesto en marcha iniciativas en la
misma direccion. Estos tributos se conciben como gravamenes temporales, con vigencia hasta
que se apruebe un régimen fiscal de caracter global en el seno de la OCDE. Fuera de la Unién
Europea, otros paises, como India, Chile y Uruguay, han introducido retenciones sobre determi-
nados servicios digitales. Israel ha adoptado la via del establecimiento permanente virtual.

En febrero de 2020, el Gobierno espaifiol ha aprobado un Proyecto de Ley del Impuesto sobre
Determinados Servicios Digitales, IDSD (Congreso de los Diputados, 2020), que recupera el
Proyecto ya aprobado en enero de 2019 y que decay¢ con la disolucion de las Cortes Generales.
En la exposicion de motivos del proyecto se especifica que este impuesto se adaptara al marco
tributario que resulte de los trabajos de la OCDE y el G20.

El IDSD contenido en el Proyecto de Ley se basa directamente en la Propuesta de Directiva de
marzo de 2018. Se concibe como un tributo indirecto, que tiene por objeto gravar los servicios
digitales en los que hay una contribucion esencial de los usuarios en el “proceso de creacion de

8 Como explica el documento del FMI (2019), tanto GILTI como FDII pueden interpretarse, en la 16gica del sistema de
asignacion de beneficios residuales, como un mecanismo que fija un beneficio rutinario para los activos tangibles y asigna la
mitad de los beneficios residuales a la hacienda estadounidense.



valor de la empresa que presta los servicios, y a través de los cuales la empresa monetiza esas-
contribuciones de los usuarios”. Se justifica esta medida como ejercicio inmediato en el terri-
torio espafiol de los derechos de imposicién que legitimamente corresponden a Espana, “por
ser de donde proceden los datos y las contribuciones de los usuarios que generan valor a la
empresa”.

De acuerdo con lo establecido en la Propuesta de Directiva de la Union Europea, el IDSD limita
sus hechos imponibles a los ingresos derivados de la prestacion de servicios de publicidad en
linea, de intermediacion en linea y a los procedentes de la venta de datos generados a partir de
informacién proporcionada por los usuarios. Quedarian excluidos del impuesto, entre otros, los
ingresos derivados de la venta de bienes o servicios entre los usuarios en el marco de un servicio
de intermediacion en linea y las ventas de bienes o servicios contratados en linea a través de la
web del proveedor de esos bienes o servicios, en las que aquel no actia como intermediario, ade-
mas del suministro de contenidos digitales y determinados servicios financieros. El nexo de suje-
cion esta asociado con la situacion en territorio espaifiol del usuario de los servicios digitales que
dan lugar a los hechos imponibles gravados.

En cuanto al sujeto pasivo, estd previsto que el impuesto grave a las empresas con un importe
neto de su cifra de negocios superior a los 750 millones de euros a nivel mundial y cuyos ingre-
sos derivados de los servicios digitales afectados por el impuesto superen los 3 millones de euros
en Espafia. Se argumenta en la exposicion de motivos que estos umbrales ayudan a garantizar
que solamente se grave a las empresas de gran envergadura, excluyendo del impuesto a las pymes
y a las empresas emergentes, “para las que los costes de cumplimiento vinculados al mismo
podrian tener un efecto desproporcionado”.

La base imponible esta constituida por el importe de los ingresos obtenidos, sobre los que se apli-
ca un tipo de gravamen del 3%. A efectos de gestion, se establece que la liquidacion del impues-
to sea trimestral, aunque, en 2020, esta previsto que el pago se realice a finales de afio, con la fina-
lidad, segtn reconoce el Gobierno en su presentacion del Proyecto, de “dar un mayor margen a
las negociaciones a nivel internacional, con idea de llegar a un consenso global en los proximos
meses, y, ademas, facilitar la adaptacion de las empresas afectadas”. El Gobierno estima obtener
una recaudacion anual de 968 millones de euros. Puede encontrarse un analisis de los efectos de
la aplicacion de este impuesto en PwC (2019).

4. Consideraciones finales

En la actualidad, parece existir el suficiente consenso en la identificacion de los problemas que
debilitan la estructura de la fiscalidad internacional de las sociedades y minan la recaudacion de
muchos paises. La respuesta a los mismos empez06 siendo lenta y titubeante, pero en los tltimos
anos se observa un creciente interés en encontrar y aplicar soluciones. A nuestro juicio, hoy se
dispone de suficientes alternativas para adoptar una respuesta aceptable al reto planteado que,
como ya se ha dicho, no afecta solo al sector digital de la economia.

Las iniciativas unilaterales, como los impuestos sobre los servicios digitales, tienen inconve-
nientes por sus previsibles costes de eficiencia sobre la actividad econémica que, a su vez, pue-
den limitar, en una segunda ronda, la recaudacion tributaria. Pero se trata de medidas com-
prensibles desde la perspectiva de los Estados implicados, que quieren hacer valer su derecho
a gravar el valor generado en su territorio y necesitan los ingresos producidos por esos
impuestos. Ademas, su introduccion puede contribuir a impulsar la adopcion de soluciones de
alcance internacional.

La factibilidad de la actuacién internacional coordinada dependera, seguramente, de su acepta-
cion por los grandes paises y, especialmente, por los Estados Unidos. En este sentido, la propues-
ta GloBE de imposiciéon minima de la OCDE (Pilar 2) tiene visos de salir adelante, al no ser muy
ambiciosa y alinearse con los intereses de algunos paises grandes: es una medida coherente con
la declaracion franco-alemana de diciembre de 2018 y con el GILTI taxy el BEAT, introducidos,
como ya se ha dicho, por la reforma fiscal estadounidense de 2017. En cambio, la adopcién del
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Pilar 1 parece mas complicada,” aunque su implantacién se puede ver incentivada si continta el
goteo de aprobacion de impuestos nacionales sobre los servicios digitales. Las anteriores valora-
ciones quedan, en buena medida, refrendadas por el contenido de la carta enviada por el
Secretario del Tesoro de los Estados Unidos al Secretario General de la OCDE el 3 de diciembre
de 2019. En ella, ademas de manifestar su preocupacion por una posible desviacion obligatoria
del principio arm’s length y de las normas sobre el nexo fiscal, “pilares tradicionales del sistema
fiscal internacional, en los que se apoyan los contribuyentes de los Estados Unidos”, manifiesta
que los objetivos del Pilar 1 podrian alcanzarse sustancialmente haciendo de dicho Pilar un régi-
men de “puerto seguro” (safe-harbour), esto es, un sistema voluntario para las multinacionales; y
que los Estados Unidos apoyan plenamente una solucién para el Pilar 2 tipo GILTI.®

Si, finalmente, logra alcanzarse un acuerdo internacional sobre los dos Pilares, la propuesta de
BICCIS de la Unién Europea quedaria, de nuevo, como la de 2011, arrumbada. Ahora bien, si el
plan de la OCDE/G20 no consigue salir adelante, pensamos que el proyecto europeo es una
buena alternativa de intervencion multilateral sobre la que seguir trabajando. Como hemos visto,
el sistema BICCIS tiene muy buenas propiedades desde el punto de vista del disefio técnico. Es
cierto que, al menos inicialmente, su aplicacion podria quedar circunscrita al ambito comunita-
rio, con los inconvenientes que ello acarrea, pero también es verdad que, como argumenta
Clausing (2020), una vez puesto en marcha, hay un gran incentivo para que otros paises se incor-
poren al sistema.
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RETOS PARA EL IMPUESTO SOBRE SOCIEDADES ESPANOL
EN EL NUEVO CONTEXTO INTERNACIONAL

Eduardo Sanz Gadea
Inspector de Hacienda del Estado (jubilado)

1. La contribucion de los grandes grupos multinacionales

Cuando se habla de retos de cualquier figura tributaria se esta pensando en cémo habra de ser,
previsiblemente, su evolucion en un futuro mas o menos inmediato y, también, en como deberia
producirse la misma a los efectos de cumplir con mayor acierto la funcién que le corresponde en
el conjunto del sistema fiscal, considerando los principios basicos de la imposicion, sefialada-
mente los de caracter constitucional.

El Impuesto sobre Sociedades se rige por la Ley 27/2014. Por tanto, tan solo se ha aplicado, hasta
el momento, a cinco periodos impositivos; pero, a pesar de ello, esta bastante extendida la impre-
sion de que sobre el mismo se ciernen reformas de cierto calado.

sCuales son las causas? Pueden citarse las siguientes:

e La percepcion, muy extendida, de que los grandes grupos multinacionales contribuyen muy
escasamente a la financiacion de los servicios publicos.

e Laagenda reformadora de la OCDE y de la Uni6én Europea.

e Los proyectos ya explicitados por el Gobierno en 2018 y 2019.

¢ Ciertas sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.
« Ciertos recursos planteados ante el Tribunal Constitucional.

Como es sabido, en los origenes del proyecto BEPS, del G20/OCDE, esta la percepcion de que los
grandes grupos multinacionales, no todos, habrian logrado, mediante practicas irregulares con-
sistentes en desplazar beneficios hacia entidades instrumentales constituidas en paises o territo-
rios de baja o nula fiscalidad, una tributacion proporcionalmente muy reducida.

Asi, segin las estimaciones efectuadas en el curso del referido proyecto, las practicas de desvia-
cion artificiosa de beneficios habrian determinado una reduccion de la recaudacion de entre el 4
y el 10% respecto de la deuda tributaria debida, por valor de entre 100 mil y 240 mil millones de
euros anuales a nivel mundial; y, segun las efectuadas por la Unién Europea, el perjuicio recau-
datorio para el conjunto de los Estados miembros se situaria alrededor del 17%, valorado entre
50 mil y 70 mil millones anuales®.

1  OECD: Inclusive Framework. Internacional Tax Colaboration to end Tax Avoidance.

2 European Parliament: Bringing transparency, coordination and convergence to corporate tax policies in the European Union.
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Sea a causa de esas practicas o del continuo descenso del tipo de gravamen de la imposicion sobre
los beneficios de los distintos paises y territorios®, o del impacto de potentes incentivos fiscales?,
parece ser cierto que la tributacion efectiva de los grandes grupos multinacionales, en su conjun-
to, es bastante reducida®.

Seguramente el caso espafiol no sea el mas llamativo, pero los datos disponibles muestran un
panorama no muy alentador, ya que sittan el tipo efectivo correspondiente a las entidades filia-
les extranjeras en el umbral del 15%°. Este dato esta en linea con los ofrecidos por las estadisti-
cas internacionales’, asi como con los que han venido realizando otras administraciones fiscales®
y ciertos autores’.

Sin embargo, para un disefiador de la politica fiscal relativa al Impuesto sobre Sociedades, preo-
cupado por la desviacion de beneficios con fines fiscales y por capturar las bases imponibles
generadas en territorio espanol, el dato del tipo efectivo de gravamen tal vez no sea el mas rele-
vante. A ese disenador le interesaria mucho mas conocer los siguientes datos:

» Rentabilidad de las filiales y establecimientos permanentes existentes en Espafia, dependientes
de los grupos multinacionales, comparada con la del grupo multinacional al que pertenezcan.

» Desglose, por naturaleza, de las operaciones realizadas entre las entidades, residentes y no resi-
dentes en territorio espafiol, pertenecientes a los grupos multinacionales de matriz espafiola.

* Volumen de operaciones realizadas por los grupos multinacionales en territorio espafiol, sin
presencia fisica.

Esa informacién serviria para evaluar el grado de eficiencia de la funciéon recaudatoria del
Impuesto sobre Sociedades en el seno de una economia, como la espafola, plenamente inserta-
da en la globalizacion.

Con todo, es lo cierto que la recaudaciéon rendida por el Impuesto sobre Sociedades, después de
la caida espectacular habida en los primeros ejercicios de la década pasada, se ha recuperado en

3 OCDE: Tax Policy Reforms 2019. En la tltima década la media del tipo de gravamen ha descendido desde el 32,2% (2000) al
23,5% (2019) en los paises de la OCDE, habiendo bastantes paises por debajo del 25%, entre ellos los Estados Unidos y el
Reino Unido, y algunos otros incluso por debajo del 15%, cual es el caso de Hungria (9%) e Irlanda (12,5%), y algunos
contando con tipo de gravamen mas bajo para las pequefias y medianas empresas.

4 OCDE: Tax Policy Reforms 2019. Concentrados en el patent box y en el I+D+i, progresivamente extendidos, aunque respetando
el criterio del nexo sustancial.

5  IMF: Corporate Taxation in the Global Economy (2019).

6 Agenc1a Tributaria: Informe Pais por Pais para las multinacionales de matrlz espanola (2019). Véase:

https://wwiw.agenciatributaria es/AEAT.internet/Inicio/La_Agencia Tributaria/Memorias v estadisticas_tribu sto/Impuesto_sobre S Pais_por Pais_para matriz lashtml

“Los prlnc1pales datos del nuevo modelo se resumen en el cuadro anterior: en 2016 han presentado el informe pals por pais
134 MNC de matriz espafola, con informacion por jurisdiccion de un total de 16.160 filiales (5.193 con domicilio fiscal en
Espafia, 10.967 en el extranjero), una cifra de negocios mundial de 934.408 millones de euros, unos beneficios netos globales
de 91.849 millones y un Impuesto sobre Sociedades devengado a nivel mundial (cuota liquida declarada del afo) de 14.260
millones. También se incluye el desglose de las variables (y su participacion relativa) por tramos de tipo efectivo mundial.
Teniendo presente la limitacion de disponer de resultados netos y no brutos, el tipo efectivo mundial de estas MNC en 2016
fue el 15,5%.”

7 OCDE: Corporate Tax Statistics. First Edition.

8  Effective Tax Rates for All U.S. Corporations. U.S Government Accountability Office.
“Profitable U.S. corporations paid U.S. federal income taxes of about 13% of their pretax worldwide income in 2010, the most
recent year for which data are available. The effective tax rate was about 17% when foreign and state and local income taxes
are included.”

9  Gabriel Zucman: “In 2013, the effective U.S. corporate tax rate was 15% for taxes paid to the U.S. government and 19% for

taxes paid to U.S. and foreign governments. Out of the roughly 10-point decline in effective tax rates between 1998 and 2013,
about two-thirds or more of the decline is attributable to increased profit shifting to low-tax jurisdictions.”
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los ultimos, de manera tal que aquella esta en linea con la de los Estados miembros de la Unién
Europea'®.

2. Laagenda reformadora de la OCDE y de la Union Europea

Las dos organizaciones desarrollan proyectos que, en caso de llegar a buen puerto, provocaran
reformas profundas en el Impuesto sobre Sociedades.

2.1. La agenda de la OCDE

Concretada en un conjunto de documentos actualmente sometidos a debate, pretende alcanzar
un consenso antes de que finalice el presente afio 2020".

Esta compuesta por tres elementos:

* El reconocimiento de derechos de imposicion a favor de las denominadas jurisdicciones fis-
cales de mercado, esto es, aquellas en las que, de manera sostenida, los grupos multinaciona-
les venden sus productos o prestan sus servicios de manera significativa y sostenida en el
tiempo, sin que, a pesar de ello, hayan generado en las mismas una presencia fisica determi-
nante de la existencia de un establecimiento permanente. Los grupos multinacionales que
practican la economia digital seran los principal, pero no exclusivamente afectados. De esta
manera, se crea, junto al establecimiento permanente, un nuevo nexo, asistido por las corres-
pondientes nuevas reglas de atribucion de beneficios. Estas reglas escinden el beneficio del
grupo multinacional en la parte rutinaria y no rutinaria y distribuyen esta altima entre las
jurisdicciones fiscales titulares del nuevo nexo, todo ello en funcién de féormulas puramente
objetivas desligadas, por tanto, del principio de libre concurrencia, que ha venido siendo,
durante las tltimas décadas, uno de los fundamentos del sistema de tributacién internacional
sobre los beneficios puesto en pie por la OCDE.

» El establecimiento de una tributacion minima global sobre los beneficios de las filiales y esta-
blecimientos permanentes del grupo multinacional ubicados en jurisdicciones fiscales distin-
tas a la de la matriz, cuando tales beneficios hubieren tributado por debajo de un tipo nomi-
nal de gravamen consensuado. Esa tributaciéon minima recaeria sobre la entidad matriz, y
seria recaudada por la jurisdiccion fiscal de su residencia.

* La no deduccién de ciertos gastos por operaciones vinculadas transfronterizas, cuando el
ingreso correspondiente hubiere tributado efectivamente por debajo de dicho tipo nominal
de gravamen consensuado. En fin, la no aplicacién del convenio bilateral correspondiente
cuando concurriere esa circunstancia.

Con esta agenda se pretende dar respuesta a las percibidas como deficiencias del vigente sistema
de tributacion internacional sobre los beneficios:

* No asigna derechos de imposicion a las denominadas jurisdicciones fiscales de mercado, esto
es, aquellas en las que se venden bienes o se prestan servicios de manera sostenida e impor-
tante, pero sin presencia fisica, lo que ocurre principal, pero no exclusivamente en el campo
de la denominada economia digital, en el contexto de los avances de la tecnologia en los cam-
pos del transporte y de las telecomunicaciones.

10 Taxation Trends in the European Union (2019). IS/PIB: UE, 2,6%; Alemania, 2,7%; Francia, 2,6%; Reino Unido, 2,8%; Espana, 2,3%.
11 OCDE: Programme of Work to Develop a Consensus Solution to the Tax Challenges Arising from the Digitalisation of the

Economy (2019). OECD Secretary-General Tax Report to G20 Finance Ministers and Central Bank Governors (2019). Global
Anti-Base Erosion Proposal (Globe) Pillar Two (2019).
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e Vulnerabilidad frente a las operaciones de desviacion artificiosa de beneficios, paliada, pero
no eliminada, por el proyecto BEPS.

La concesién de derechos de imposicion a las jurisdicciones fiscales de mercado se fundamenta
en que los consumidores de las mismas son un elemento esencial en la creacion de los activos
intangibles de mercado.

La imposicion minima global pretende morigerar la presion que, sobre las jurisdicciones fiscales
normales, ejercen aquellas otras que promueven regimenes fiscales privilegiados, desalentando
la desviacion artificiosa de beneficios.

La imposiciéon minima de rentas pagadas persigue otorgar un instrumento de autodefensa a las
jurisdicciones fiscales que sufren la presion de los regimenes fiscales privilegiados establecidos
por otras jurisdicciones fiscales.

Se notara la radicalidad de las medidas de la agenda de la OCDE, en clara oposicion con la mode-
racion de las contenidas en los informes finales del proyecto BEPS, G20/OCDE, de manera tal
que podria pensarse que ha fracasado o, cuando menos, que se ha mostrado totalmente insufi-
ciente, y ello a pesar de que su implantacién parece que avanza satisfactoriamente'?.

Si, efectivamente, se alcanza un consenso sobre los tres elementos referidos, el sistema de tribu-
tacion internacional sobre los beneficios puesto en pie por la OCDE sufrira una modificacion
importante. Consecuentemente, el Impuesto sobre Sociedades y el Impuesto sobre la Renta de
los No Residentes deberan afrontar las correlativas modificaciones. También los convenios bila-
terales para eliminar la doble imposicion.

Si, por el contrario, tal consenso no se alcanza, lo previsible es que dicho sistema entre en una fuer-
te crisis, acosado por el establecimiento en las distintas jurisdicciones fiscales de impuestos parale-
los al Impuesto sobre Sociedades, que pretendan gravar los ingresos de las grandes compaiiias mul-
tinacionales, con independencia de las rentas derivadas de ellos, en la medida en que tales ingresos
se hallen relacionados con el territorio de las mismas, en alguna forma. Este tipo de impuestos, de
los cuales ya se tiene cierta experiencia’, pretenden campar al margen de los convenios bilaterales
para eliminar la doble imposicion. Sin embargo, generan doble imposicion, o exceso de imposicion,
ya que gravan una magnitud, como son los ingresos, que contribuye a la formacion de la renta.

2.2. La agenda de la UE
Se integra por dos propuestas.

La primera, y mas importante, es el establecimiento de una base imponible relativa al grupo de
empresas europeo que sera distribuida entre las entidades y establecimientos permanentes que
lo integran en virtud de una féormula de reparto predeterminada. Se vehicula a través de dos pro-
puestas de directiva, una que establece las normas reguladoras de la base imponible comtn', y
otra que establece las normas sobre consolidacién y distribucién®.

12 OCDE: Tax Policy Reforms 2019.

13 - Advertisement tax, en Hungria.

- Equalisation Levy, en India.

- Impuesto sobre las transacciones digitales, en Italia. Este impuesto ha sido derogado a raiz de la aprobacion L Tmposta sui
servizi digitali.

- El impuesto sobre la distribucion online y fisica de contenidos audiovisuales, en Francia, conocido como Tasa YouTube.

- LOI n° 2019-759 du 24 juillet 2019 portant création d’une taxe sur les services numeériques et modification de la trajectoire
de baisse de I'impét sur les sociétés.

- The UK digital service tax.

14 Com (2016) 685 final.

15 Com (2016) 683 final.

26



I d

La segunda se circunscribe a la prestacion de servicios digitales. También se vehicula a través de
dos directivas. La primera, que tiene vocacién de provisionalidad, consiste en un impuesto sobre
determinados ingresos, no rentas, de los grupos multinacionales que prestan determinados ser-
vicios digitales, en la proporcion que corresponda a los usuarios situados en el Estado miembro
de que se trate'®, en nuestro caso, Espafia. La segunda, que est4 llamada a sustituir a la anterior,
consiste en la configuraciéon de un establecimiento permanente en funcion de la identificaciéon de
una presencia digital significativa'’.

La propuesta relativa a la base imponible comtn goza del apoyo franco-aleman'®. Por tanto, es la
que mas posibilidades tiene de prosperar, por mas que progrese con evidente lentitud. No obs-
tante, las cinco medidas contenidas en la Directiva 2016/1164 pueden entenderse como una suer-
te de anticipo parcial de la base imponible comun.

La propuesta relativa a la consolidacién y distribucion mediante formula de reparto, cuyos fac-
tores son los activos tangibles, los empleados y sus salarios, y las ventas por destino, representa
una huida radical del principio de libre concurrencia patrocinado por la OCDE, al tiempo que
supone la gestion unificada o ventanilla tinica, dudosamente aceptable desde la perspectiva de la
soberania tributaria y potencialmente creadora de una suerte de competencia fiscal burocratica
entre las administraciones fiscales de los distintos Estados miembros.

En sus inicios, el proyecto BICCIS se anunciaba como una estructura fiscal adecuada para remo-
ver las distorsiones que la pluralidad de impuestos sobre sociedades implicaba para los grupos
europeos, pero, en la actualidad, ademas, a modo de instrumento eficaz para neutralizar la ero-
sién de bases imponibles.

La segunda parte de la agenda de la UE, relativa a la economia digital, esta llamada a ser supera-
da por la de la OCDE. En efecto, la atribucién de nuevos derechos de imposicion a las denomina-
das jurisdicciones fiscales de mercado absorberia al establecimiento permanente por presencia
digital significativa.

3. Los proyectos ya explicitados por el Gobierno en 2018 y 2019

Los anteproyectos de ley de 2018 y el proyecto de ley de presupuestos para 2019 contienen una
serie de medidas relativas al Impuesto sobre Sociedades, vinculadas a sus aspectos internaciona-
les, que, previsiblemente, formaran parte del programa legislativo del Gobierno de coalicién de
enero de 2020. Estas medidas son las siguientes:

» Impuesto sobre determinados servicios digitales.

» Transposicion de Directiva 2016/1164 (ATAD), en lo concerniente a la transparencia fiscal
internacional y a la tributacion de salida.

e Imposicion minima interior.
» Paraisos fiscales y asimilados.

e TImputacion de un gasto del 5% sobre el dividendo o la plusvalia de cartera a los efectos del
método de exencion.

16 Com (2018) 148 final.
17 Com (2018) 147 final.

18 German-French Common Position Paper on CCTB Proposal (2018).
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3.1. Elimpuesto sobre determinados servicios digitales

El impuesto sobre determinados servicios digitales, segun el proyecto de ley del mismo nombre
(enero 2019), sigue de cerca a la propuesta de directiva comunitaria.

Algunos paises, como Italia y Francia, ya han establecido este impuesto, al que se ha opuesto
frontalmente la administracion norteamericana, la cual ve en el mismo un gravamen injustifica-
do sobre los ingresos de las grandes compaiiias tecnoldgicas norteamericanas'.

Asiste a Francia, Italia y, eventualmente, Espafia, un fundamento de legitimidad en cuanto que el
gravamen se vincula a los usuarios situados en esas jurisdicciones fiscales y recae sobre los ingre-
sos derivados de servicios para cuya eficaz prestacion es necesario el concurso de los datos cap-
tados de esos usuarios, pero tampoco carece de fundamento la posiciéon norteamericana, pues, de
acuerdo con los principios rectores del sistema de tributacion internacional sobre los beneficios
de la OCDE, sin presencia fisica no hay nexo determinante de derechos de imposicion. Francia,
incluso, parece que se ha comprometido a suprimir el tributo si la agenda de la OCDE llega a
buen puerto.

Su compatibilidad con los convenios para eliminar la doble imposicion es dudosa, por mas que el
proyecto de ley la haya proclamado mediante el expediente de calificar al impuesto como indi-
recto, lo que, desde luego, también es dudoso.

3.2. Transposicion de la Directiva 2016/1164 (ATAD)

El anteproyecto de ley de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal (octubre de
2018), transpone al ordenamiento interno la Directiva 2016/1164, en lo concerniente a la trans-
parencia fiscal internacional y a la tributacion de salida.

Por lo que se refiere a la transparencia fiscal internacional, pocos cambios son necesarios, por
cuanto la regulacion vigente, contenida en el articulo 100 de la Ley 27/2014, responde a criterios
similares a aquellos que iluminan las normas comunitarias.

Otro tanto cabe decir de la tributacion de salida, cuya novedad mas relevante es la aceptacion, a
efectos fiscales, del valor de salida dado por la autoridad fiscal de un Estado miembro, en cuan-
to se ajuste al valor de mercado.

Para completar la transposicion, se debera abordar la regulaciéon de las asimetrias hibridas, asi
como de la barrera a la deduccién de gastos financieros.

Por lo que se refiere a las asimetrias hibridas, ya la Ley 27/2014 ha establecido ciertas normas,
tanto por los que se refiere a los ingresos, como por lo que hace a los gastos°, si bien las mismas
estan lejos de agotar la materia, altamente enriquecida a raiz de la modificacion de la Directiva
2016/1164, efectuada por la Directiva 2107/952.

En lo que concierne a la barrera a la deduccion de gastos financieros, la regulacion comunitaria
se asemeja a la actualmente prevista en el articulo 16 de la ley 27/2014, si bien en la base de cal-
culo no entraran los dividendos derivados de participaciones significativas. Por razones de equi-
dad seria oportuno hacer uso de la opcidon de construir los parametros de la barrera tomando en
consideracion la estructura financiera del grupo al que pertenece la entidad afectada.

19  France’s Le Maire Calls on U.S. to Back Global Digital Tax Plan. Dec. 8, 2019, 2:46 PM. Bloomberg.

20 Articulos 21y 15, respectivamente.
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3.3. Imposicién minima interior

La imposicion minima interior, prevista en el proyecto de ley de presupuestos para 2019, consis-
te en que las deducciones de la cuota integra no podran determinar una cuota liquida inferior al
15% de la base imponible. Se trata, por tanto, de un limite global que se ailade y complementa a
los ya establecidos respecto de ciertas deducciones de la cuota integra. Nada tiene que ver con la
imposicion minima global de la agenda de la OCDE. En efecto, la tributacion soportada por las
filiales extranjeras no influye sobre la imposiciéon minima interior.

Afectara, principalmente, a las entidades que soporten retenciones sobre rentas procedentes del
extranjero, o que realicen actividades de I+D+i, cuya deduccion se vera limitada. Por el contra-
rio, los incentivos fiscales que versan sobre la base imponible, como el denominado patent box o
la reserva de capitalizacion, no sufriran merma.

3.4. Paraisos fiscales y asimilados

El anteproyecto de ley de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal (2018) modifica
las normas relativas a la definicion de los paraisos fiscales. Asi, respecto de la normativa en vigor,
ademas de los paises y territorios reglamentariamente designados, también tendrian la conside-
racion de paraisos fiscales los regimenes fiscales perjudiciales determinados reglamentariamen-
te, y para definir a aquellos se afiaden los criterios de la competencia fiscal sin nexo y el nivel
impositivo considerablemente inferior, enlazando asi con la imposiciéon minima de rentas paga-
das de la agenda de la OCDE, antes comentada.

Por tanto, es posible que la futura configuracion de los paraisos fiscales comprenda dos listas. En
cualquier caso, a raiz de las modificaciones previstas en la Ley 26/2014, la actualizacion de la
relacion de paraisos fiscales y asimilados debera realizarse mediante la correspondiente disposi-
cion reglamentaria, sin que sea posible una de caracter automatico, basada en una interpretacion
de los referidos criterios de identificacion®.

3.5. La transformacion de la exencion sobre dividendos y plusvalias de cartera en bonificacion

El proyecto de ley de presupuestos para 2019 modifica todos los preceptos de la Ley 27/2014,
relativos a dividendos y plusvalias de cartera, tanto de fuente interna como extranjera, que
venian, bajo el cumplimiento de ciertos requisitos, disfrutando de exencion, transformandola
en una bonificacion del 95%, bajo el argumento de tomar en consideracion los gastos de gestion
de la participacion, en los términos previstos en la Directiva 2011/96.

Un aspecto polémico de esta medida es que afecta a los dividendos distribuidos en el seno de los
grupos fiscales, contradiciendo asi la esencia de la consolidacidn, si bien tiene la justificacion de
no hacerlos de mejor condicién respecto de los procedentes de filiales no residentes en territo-
rio espafiol y que, por tanto, no pueden formar parte de aquellos. No hacerlo asi tal vez daria
lugar a una discriminacion adversa al Derecho de la Unién Europea, lo que asi podria sostener-
se en base a la sentencia Group Steria, del Tribunal de Justicia.

La medida no persigue la mejora técnica del régimen de exencion de los dividendos y plusvalias
de cartera, pues es lo cierto que, por el contrario, podra determinar excesos de imposicion. Se
trata, pura y simplemente, de aumentar la recaudacién, principalmente a cargo de las grandes
compaifias multinacionales con sede en Espafia, siguiendo la tendencia iniciada en 2012 por el
Real Decreto-ley 12/2012, continuada por la Ley 16/2013, confirmada por la Ley 27/2014 vy,

21 Informe de 23 de diciembre de 2014, de la Direccién General de Tributos, sobre la vigencia de la lista actual de paraisos
fiscales aprobada por el Real Decreto 1080/1991, de 5 de julio, con las exclusiones derivadas de la aplicacion de la
modificacion introducida por el Real Decreto 116/2003, de 31 de enero, respecto a la entrada en vigor de la disposicion
final segunda de la Ley 26/2014.
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finalmente, exacerbada por el Real Decreto-ley 2/2016 y el Real Decreto-ley 3/2016, normas
todas ellas pertenecientes al periodo de gobernacién conservadora.

Sobre las medidas tomadas en esas disposiciones, basicamente enderezadas a rechazar la deduc-
cion de gastos, y sobre la que ahora se anuncia, pesan, de una parte, la presion de allegar recur-
sos fiscales para satisfacer necesidades sociales, sin quebrar los compromisos de déficit contrai-
dos con la Union Europea, y, de otra, el convencimiento, real o fingido, de que desplazar la carga
fiscal hacia las grandes empresas descansa en un principio de justicia o, cuando menos, en una
suerte de resarcimiento de los estragos derivados de la planificacion fiscal agresiva a la que,
supuestamente, aquellas se habrian librado.

4. Las sentencias del Tribunal de Justicia de la Union Europea

Las sentencias del Tribunal de Justicia, resolviendo cuestiones prejudiciales, o recursos de
incumplimiento, han ido motivando, en todos los Estados miembros de la Unién Europea, nota-
bles adaptaciones de la fiscalidad sobre los beneficios de las empresas a los requerimientos del
Derecho de la Unidn Europea, y ello a pesar de lo limitado de las parcelas de dicha fiscalidad
gobernadas por normas armonizadas. Han sido las libertades comunitarias y el principio de no
discriminacion, insertas en los tratados, las palancas en las que se ha apoyado, basicamente, el
Tribunal de Justicia.

Son bastantes los preceptos de la Ley del Impuesto sobre Sociedades que responden a los impe-
rativos de respetar las normas y principios del ordenamiento comunitario. Asi, son los casos,
entre otros, del régimen de los dividendos, de las fusiones y operaciones asimiladas, de la defini-
cion del perimetro de los grupos fiscales, de la tributacion de salida, y del ambito espacial del
incentivo por la realizacién de actividades de I+D+i. Por otra parte, algunos de sus preceptos
debieron ser modificados para dar cumplimiento a sentencias del Tribunal de Justicia.

Si se bucea en la ya muy nutrida jurisprudencia del Tribunal de Justicia en materia de imposi-
cion sobre los beneficios de las empresas, cabe identificar algunos aspectos, tal vez no fundamen-
tales, de la Ley 27/2014, que deberian sufrir ciertas modificaciones para seguir los criterios dima-
nantes de la misma. Se citan:

» Lanorma antiabuso en fusiones (art 89.2), en la medida en que pueda dar fundamento al cri-
terio de que para disfrutar del régimen especial de las fusiones y operaciones asimiladas es
preciso que el contribuyente demuestre la existencia de motivos econémicos validos, siendo
asi que ese criterio estaria en clara oposicién a la doctrina sentada por el Tribunal de Justicia
en Europark, a cuyo tenor los motivos econdmicos validos no constituyen un requisito de apli-
cacion, sino su ausencia, probada por la Administracion, el hecho base de una presuncién
cuyo hecho consecuencia es que la operacién de fusion o asimilada persigue fines de fraude
o0 evasion fiscal.

e Elrequisito de participacion indirecta en el caso de la interposiciéon de una entidad percepto-
ra de dividendos y plusvalias de cartera en mas del 70% de sus ingresos (art 21.1), en la medi-
da en que la Directiva 2011/96, matriz-filial, no lo contempla, y reiteradas sentencias del
Tribunal de Justicia, tales como Cobelfret y KBC, han venido rechazando normas nacionales
que establecian requisitos no previstos en aquella.

» El establecimiento de limites en funciéon de un porcentaje sobre la base imponible o sobre la
cuota integra, en la medida en que una y otra pudieran venir minoradas por dividendos exen-
tos al amparo de la Directiva 2011/96, lo que vendria a incidir negativamente en el disfrute de
la deduccién por reserva de capitalizacion (art 25) o por I+D+i (art 40), lo que podria contra-
decir a la doctrina sentada por el Tribunal de Justicia en Brussels Securities.

» Laexigencia de que en la escision total no proporcional los patrimonios transmitidos tengan la

consideracion de ramas de actividad (art 76.2.2°), en la medida en que la Directiva 2009/133 no
establece este requisito, y la doctrina del Tribunal de Justicia es adversa al establecimiento de

30



I d

requisitos adicionales. No obstante, podria entenderse que la norma comunitaria tipifica la
escision total proporcional, pero no la no proporcional.

» La exclusion de los dividendos percibidos por las instituciones de inversion colectiva de la
exencion y de la deduccion por dividendos (art 52.1), y por tanto también de los intracomuni-
tarios, siendo asi que la Directiva 2011/96 se aplica respecto de todas las entidades juridicas
sujetas al Impuesto sobre Sociedades (Anexo 1, j)

» Las aportaciones no dinerarias especiales, en cuanto tal régimen no se aplica a las entidades
residentes en algun Estado miembro que no dispongan de establecimiento permanente en
territorio espafiol (art 87.1.a), generandose asi un supuesto de discriminacion.

5. Los aspectos constitucionales

A diferencia del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de otras figuras tributarias, el
Impuesto sobre Sociedades no ha sufrido, hasta el momento, sentencias adversas del Tribunal
Constitucional. Sin embargo, pende ante el mismo una cuestion de inconstitucionalidad, respec-
to de la regulacion del pago fraccionado establecida en el Real Decreto-ley 2/2016, planteada por
la Audiencia Nacional, mediante auto de 19 de diciembre de 2018, por cuanto, de una parte, el
decreto-ley no seria el instrumento normativo idéneo ya que el pago fraccionado afecta a los
deberes de los ciudadanos, y, de otra, infringiria el principio de capacidad econdémica, en cuanto
impone de manera arbitraria un incremento en los pagos a cuenta sin consideracion a la cuota tri-
butaria que finalmente corresponda pagar a las sociedades y, por tanto, sin atender a su capacidad
econémica real.

La cuestion de la constitucionalidad del pago fraccionado minimo es dudosa. Sin embargo, no es
dudoso que, al recaer sobre el resultado contable, respecto de determinados contribuyentes, en
particular los perceptores de cuantiosos dividendos o plusvalias de cartera exentos, el pago frac-
cionado minimo quiebra la correlaciéon o correspondencia que debe existir entre el pago a cuen-
ta y la deuda tributaria definitiva. En este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de
noviembre de 2002 afirm6 que debe existir la mdxima correspondencia y correlacion entre la base
imponible de dicho Impuesto, a medida que se produce, y la base para el cdlculo de los pagos frac-
cionados, tanto en sentido sustancial, como temporal, lo cual implica que la base para calcular el
importe de los pagos fraccionados debe ser los rendimientos netos empresariales y profesionales a
medida que se generan.

El articulo 66 del proyecto de ley de presupuestos para 2019 persistio en la regulacion del pago
fraccionado minimo en los términos del Decreto-ley 2/2016, consagrando asi una suerte de
imposicion minima, provisional pero recurrente, sobre el resultado contable que, ciertamente,
altera la posicion frente al Impuesto sobre Sociedades de los grandes perceptores de dividendos
y plusvalias de cartera, exentos.

En el citado auto de la Audiencia Nacional también se desliza, obiter dicta, un reproche de
inconstitucionalidad en relacion con la reversion, apodictica y desligada de la eventual recupe-
racion patrimonial de la entidad participada, por quintas partes de los deterioros de cartera que
hayan tenido previamente la consideraciéon de gastos fiscalmente deducibles, establecida por el
Real Decreto-ley 3/2016.

6. Una buena estructura del Impuesto sobre Sociedades

Una buena estructura del Impuesto sobre Sociedades deberia reunir las siguientes caracteristicas:

» Respetar el principio de capacidad economica.

» No perturbar los procesos de decision empresarial.
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e Servir de cierre al sistema de imposicion sobre la renta.

» Ofrecer robusta resistencia a los procesos de desviacion de rentas hacia jurisdicciones fisca-
les de conveniencia.

* Respetar el principio de seguridad juridica.

Conviene preguntase si la Ley 27/2014 retine estas caracteristicas.

6.1. La capacidad econémica

De acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, el principio de capacidad econémica
exige que el tributo recaiga sobre una magnitud demostrativa de riqueza, y que la carga tributa-
ria de cada contribuyente varie en funcion de la intensidad de la realizacion del hecho imponi-
ble, principalmente en aquellos tributos que, como es el caso del Impuesto sobre Sociedades, por
su naturaleza y caracteres resulten determinantes en la concrecion del deber de contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos®%.

La renta de las entidades juridicas es un indice adecuado para concretar la capacidad econémi-
ca. Ahora bien, es preciso que la renta se mida de manera adecuada. El ntcleo de esa medicion
es el resultado contable (art 10.3). En cuanto riqueza de la que pueden disponer los socios, es una
medicion correcta, y asi se ha venido reconociendo por la doctrina. Sin embargo, el tributo no
recae exactamente sobre esa magnitud, sino sobre la base imponible, que es el resultado de efec-
tuar determinadas correcciones a la misma. Precisamente, sobre algunas de estas correcciones la
doctrina ha suscitado algunas inquietudes atinentes al principio de capacidad econdmica. Asi:

» Lareversion de los deterioros prevista por el Real Decreto-ley 3/2016.
e La limitacion a la deduccion de los gastos financieros (art 16).

e La eficacia fiscal de la valoracion por el valor razonable, en cuanto pueda suponer la tri-
butacién de ganancias no realizadas (art 17.1).

e La tributacion de salida, por idéntico motivo (art 19.1).

» Lalimitacién a la compensacion de bases imponibles negativas (art 26).
También se presentan inquietudes en relacién con los incentivos fiscales especificos. Estos
incentivos quiebran la relacion entre la intensidad en la realizacién del hecho imponible, medi-
da a través de la cuantia de la renta, y la carga tributaria soportada, y de ahi el posible demérito
respecto del principio de capacidad econémica. Sin embargo, esos incentivos fiscales pueden ser-
vir a otros principios o derechos constitucionalmente reconocidos, lo cual, en el fondo, pone de
relieve que el Impuesto sobre Sociedades no es el vehiculo adecuado para el fomento o protec-
cion de los mismos.

6.2. La neutralidad

Para no perturbar los procesos de decision empresarial, el Impuesto sobre Sociedades debe ser
neutral, basicamente, ante las decisiones de inversion y financiacién.

La neutralidad ante las decisiones de inversion exige que las rentas derivadas de las distintas acti-
vidades que realice la entidad se graven por igual. Requisito ineludible es que los coeficientes de

22 STC 26/2017; STC 37/2017, entre otras muchas.
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amortizacion capten certeramente la vida util de los diferentes activos, lo cual hace, razonable-
mente, la tabla prevista en el articulo 12 de la Ley 27/2014. Sin embargo, la deduccién por gastos
de I+D+i (art 35), la deduccion cinematografica, escénica y musical (art 36), la reduccion de la
renta derivada de la explotacion de la propiedad industrial (art 23) y, en fin, los regimenes fisca-
les privilegiados para el arrendamiento inmobiliario (capitulo ITT del titulo VII; Ley 11/2009) o
para el tonelaje (capitulo XVI del titulo VII), implican una quiebra notable de la neutralidad ante
las decisiones de inversion.

La neutralidad ante las decisiones de financiacion exige que el coste de uso de los capitales apli-
cados al proceso de produccion reciba idéntico tratamiento con independencia de la forma juri-
dica en la que dichos capitales hayan sido captados, lo cual puede lograrse bien permitiendo la
deduccion de los intereses pero no de los dividendos, a condicién de que los mismos no se gra-
ven en la imposicion personal de los socios 0 ameriten un crédito de impuesto, bien permitiendo
junto a la deduccion de los intereses efectivos la de los nominales calculados sobre los fondos
propios (Allowance Corporate Equity, ACE) o, en fin, no permitiendo la deduccion ni de los inte-
reses ni de cualquier otra partida vinculada a los fondos propios (Comprehensive Business Income
Tax, CBIT).

Ninguna de las tres alternativas de neutralidad apuntadas se encuentra en la Ley 27/2014.

La limitacion a la deduccion de los gastos financieros (art 16) aparentemente apunta hacia el
modelo CBIT pero, en realidad, no hace sino introducir un factor adicional de distorsion en la
medida en que discrimina contra las entidades cuyo resultado operativo sea escaso.

La deduccion por reserva de capitalizacion (art 25) privilegia la autofinanciacion, en demérito de
las aportaciones de capital.

En fin, la tributacion de los dividendos en sede de sus perceptores, sin reconocer un crédito de
impuesto, en concepto de renta del ahorro en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
también incide negativamente sobre la financiaciéon mediante capital. El panorama, en esta ver-
tiente de la neutralidad es, sencillamente, cadtico.

6.3. El cierre del sistema de imposicién sobre la renta

El cierre del sistema de imposicion sobre la renta se logra cuando ninguna renta escapa al mismo,
de manera tal que no se produzcan intersticios o vacios entre el Impuesto sobre Sociedades y el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Esos intersticios o vacios no existen.

Ahora bien, el cierre exige algo mas. En particular, que los dos tributos regulen por igual los
hechos que lo son y, ademas, que no se produzcan situaciones de doble imposicion. Estas exigen-
cias no las cumple la Ley 27/2014, puesta en relacion con la Ley 35/2006, del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas. Véase:

* Los dividendos y las plusvalias de cartera pueden estar exentos en el Impuesto sobre
Sociedades (art 21), en tanto que se gravan plenamente en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, en concepto de renta del ahorro. Naturalmente, esto abre la puerta al arbi-
traje fiscal.

» Los dividendos se gravan plenamente en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
de manera tal que padecen doble imposicion.

» Lasrentas de capital percibidas por los inversores individuales tributan en sede del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, en el ejercicio en el que son distribuidas en concepto
de dividendos o pagadas en concepto de intereses, pero si corresponden a inversores colecti-
vos, pueden quedar indefinidamente remansadas habiendo tributado al 1% en sede de la ins-
titucion de inversion colectiva (art 29.4).
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e La diferencia entre el tipo de gravamen del Impuesto sobre Sociedades (art 29), y el tipo
marginal maximo de la escala del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, sin que
exista ningun mecanismo corrector, da pie a la constitucion de sociedades patrimoniales o
refacturadoras.

En fin, esta huida de la coordinacion entre las dos figuras tributarias que se reparten el campo de
la imposicién sobre la renta, esta reconocida en el preambulo de la Ley 27/2014, por cuanto de la
misma se concede una mayor identidad al Impuesto sobre Sociedades, que ha abandonado hace
tiempo el papel de complemento del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, lo que, a jui-
cio del legislador, no implica abandonar los principios esenciales de neutralidad y justicia inspira-
dos en la propia Constitucion. No deberia pasar desapercibida esta protesta del legislador, puesta
a modo de colofén del reconocimiento del vivir de espaldas de aquellos dos tributos.

6.4. La estructura robusta

La robusta resistencia a los procesos artificiosos de transferencias de rentas exige que la imposi-
cion sobre los beneficios obture las vias por las cuales discurren esos artificios. Estas vias son, basi-
camente, el sobreendeudamiento, los gastos facturados por entidades vinculadas no residentes en
territorio esparfiol, los precios de transparencia y la elusion del establecimiento permanente.

A lo largo de los afos, el Impuesto sobre Sociedades ha ido incorporando medidas al efecto, de
manera tal que, hoy en dia, se cuenta con un apreciable elenco, de entre las que cabe destacar las
siguientes:

e La transparencia fiscal internacional (art 100).

e Laneutralizacion de los instrumentos financieros hibridos (art 15 j).

* Lano deduccion de gastos financieros internos asociados a la adquisicion interna de partici-
paciones (art 15 h).

e La limitacion general a la deduccién de gastos financieros (art 16).
e La tributacion de salida (art 19).
e Las normas sobre operaciones vinculadas (art 18).

» Las medidas relativas a las operaciones relacionadas con paraisos fiscales o zonas de baja tri-
butacién (art 15 g, entre otros).

Si comparamos ese elenco con las medidas contenidas en la Directiva 2016/1164, veremos que tan
solo en el campo de las entidades hibridas queda una amplia parcela por regular.

Ahora bien, no debe olvidarse que la primera linea de defensa de la base imponible del Impuesto
sobre Sociedades son las retenciones sobre los pagos a entidades no residentes en territorio espa-
nol. Las medidas de la agenda de la OCDE en este dominio son bien expresivas. En este punto,
hay una gran debilidad, debido, basicamente, a la exencién de retencion por el Impuesto sobre la
Renta de los No Residentes, relativa a los intereses y canones pagados a entidades asociadas resi-
dentes en algiin Estado miembro, en aplicacion de las previsiones de la Directiva 2003/49.
Seguramente, si esta exencion no hubiere existido, no se hubiera vivido el endémico episodio
conocido como el conflicto de los gastos financieros.

6.5. La seguridad juridica

La seguridad juridica es una cualidad del Derecho en cuya virtud los sujetos de derechos y obli-
gaciones pueden prever el efecto juridico de sus actos. Constituye la médula espinal del Derecho.
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En el ambito del Impuesto sobre Sociedades, la consecucion de la seguridad juridica requiere la
existencia de un conjunto de principios firmes a los que deban ajustarse todas y cada una de las
normas que lo regulan. A partir de aqui, la sencillez de la norma y su clara redaccion cierran el
circulo de la seguridad juridica.

Principios firmes, adecuacién de las normas a los mismos, sencillez y correcta redaccion deter-
minan un ambito normativo fiel al principio de seguridad juridica.

Pese a los esfuerzos de los legisladores de las diferentes leyes que ha regido el Impuesto sobre
Sociedades, es lo cierto que determinadas parcelas de él restan refractarias a la seguridad juridi-
ca. Asi sucede, en particular, en relacion con los componentes de ingresos y gastos inscritos en el
denominado resultado financiero, los incentivos fiscales, la norma antiabuso del régimen de las
operaciones de fusion y asimiladas, la consolidacion fiscal y, en fin, con determinados regimenes
fiscales especiales, entre otros supuestos.

Si se examinan las sentencias de los tribunales de justicia relativas al Impuesto sobre Sociedades,
se apreciara que una porcion sustancial de ellas versa sobre operaciones financieras, y si se toma
razén de las contestaciones a consultas tributarias, se advierte que una parte muy importante
versa sobre la clausula antiabuso del régimen de las fusiones y operaciones asimiladas.

Un paso de gigante, en orden a la seguridad juridica, se daria si el nicleo de la base imponible
fuera el resultado de explotaciéon en lugar del resultado contable, de manera tal que todas las par-
tidas del resultado financiero quedaran fuera del impuesto.

Un paso apropiado seria reformar el articulo 89.3 de la Ley 27/2014, reconduciendo los motivos
economicos validos a la funcién de hecho base de una presuncién, y alejandolos, por tanto, de la
funcién de requisito a acreditar por el contribuyente en orden a la aplicacion del régimen fiscal
especial.

7. Conclusiones

Primera. Los retos que afrontard el Impuesto sobre Sociedades en los proximos afios proceden
de varias fuentes que, a grandes rasgos, pueden dividirse en dos grupos, a saber, el que atiende a
la agenda de las organizaciones internacionales, y el que va referido a la configuracién de un sis-
tema tributario eficiente.

Segunda. El éxito de la agenda de la OCDE determinaria importantes modificaciones en el siste-
ma de tributacion internacional sobre los beneficios. Estas modificaciones repercutiran en el
Impuesto sobre Sociedades, y también en el Impuesto sobre la Renta de los No Residentes, asi
como en los convenios bilaterales para eliminar la doble imposicién.

Tercera. La prudencia aconseja no dar curso al Impuesto sobre Determinados Servicios Digitales,
a la espera de los resultados que pudieran derivarse de la agenda de la OCDE.

Cuarta. La propuesta de directiva concerniente a una base imponible comun, la cual cuenta con
el apoyo franco-aleman, tal vez sea impulsada por el nuevo ejecutivo comunitario y pueda llegar
a buen puerto. En tal caso, habria de producirse una reforma radical del Impuesto sobre
Sociedades.

Quinta. La transposicion de la Directiva 2016,/1164 no motivara modificaciones sustanciales en el
Impuesto sobre Sociedades.

Sexta. La propuesta de directiva concerniente a la base imponible consolidada y a su distribucion
mediante formula de reparto predeterminada tiene un recorrido incierto, por cuanto, de una
parte, implica una auténtica revolucion fiscal en la medida en que prescinde del principio de
libre concurrencia, y, de otra, la gestion mediante ventanilla tnica contiene la semilla de una
competicion fiscal burocratica nociva.
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Séptima. Las sentencias del Tribunal de Justicia han venido motivando modificaciones puntua-
les del Impuesto sobre Sociedades, de manera tal que el mismo esta basicamente adaptado a las
exigencias del Derecho de la Union Europea, si bien no se pueden descartar ciertas adaptaciones
puntuales adicionales.

Octava. Las medidas contenidas en los anteproyectos de fines de 2018 y en el proyecto de ley de
presupuestos para 2019 probablemente seran impulsadas por el Gobierno. Algunas de ellas,
como la transformacion de la exencion de dividendos y plusvalias de cartera en una bonificacion
del 95%, y el Impuesto sobre Determinados Servicios Digitales, seguramente levantaran ciertas
criticas técnicas.

Novena. El Impuesto sobre Sociedades presenta algunas deficiencias puntuales en relacién con
el principio de capacidad econdmica, la seguridad juridica y la defensa de la base imponible con-
tra las operaciones de erosion.

Diez. En relacion con el tantas veces convocado principio de neutralidad, el Impuesto sobre
Sociedades presenta una deficiencia sustancial. Esta deficiencia no ha logrado superarla plena-
mente ninguna de las leyes que se han ido sucediendo, pero se ha agudizado en los tltimos tiem-
pos debido a la limitaciéon a la deduccion de intereses, la reserva de capitalizacion, y la doble
imposicion de dividendos en combinacion con el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Once. La ausencia de coordinacién entre el Impuesto sobre Sociedades y el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, da pie al arbitraje fiscal.
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“(...) YLOS RICOS VAMOS GANANDO”. LA CRECIENTE
COMPETENCIA FISCAL POR LA ATRACCION DE LOS MILLONARIOS

Fernando Rodrigo Sauco

Universidad de Zaragoza

“There’s class warfare, all right, but it’s my class, the rich class,
that’s making war, and we’re winning”.
Warren Buffett.

1. Motivacion

En las primarias del Partido Demdcrata estadounidense de hace unos meses se evidenciaba que
uno de los aspectos mas debatido internamente era el de como gravar de forma efectiva a los
millonarios de la nacion. La congresista Alexandria Ocasio-Cortez propuso subir el tipo maximo
del IRPF estadounidense a un 70% (se referia al tipo federal y se fijaria para los ingresos que
superasen los 10 millones de ddlares), la senadora Elizabeth Warren impulsé un novedoso
impuesto federal sobre la riqueza, y el senador Bernie Sanders defendio el endurecimiento de la
imposicion sobre las herencias. Eran propuestas politicas apoyadas en un arsenal de argumentos
tedricos y empiricos proporcionados por reputados académicos, que se pueden consultar en
revistas de indudable prestigio (Diamond y Saez, 2011, Piketty y Saez, 2013, o Piketty, Saez y
Stantcheva, 2014).

El debate reflejaba también, sin duda, la preocupacion social y econdmica por la creciente des-
igualdad en los ingresos y en los patrimonios (por ejemplo, el porcentaje que sobre el total de la
riqueza estadounidense suponen los activos atesorados por los millonarios de ese pais pertene-
cientes a la afamada lista de Forbes 400 ha pasado de representar un 1% en 1982 a mas de un 3%
en 2018, Scheuer y Slemrod, 2019), que no solo llama la atencién de la opinion publica estado-
unidense sino la de otros muchos paises.

Pero también ese grupo de afortunados millonarios aporta habitualmente un buen porcentaje de
la recaudacion de la imposicion personal sobre la renta en los paises occidentales (en Espafia, y
con datos de 2016, los contribuyentes que se encontraban en la tltima decila de renta declarada
—es decir, el 10% con mas ingresos— aportaban el 56% de la cuota del IRPF, y los que se encon-
traban en la Gltima centila —el 1% con mas ingresos— suponian en torno al 22% de la recauda-
cion). Asi que la fuga de fortunas a otras jurisdicciones, y, con ellas, de los recursos publicos que
generan, es siempre una amenaza que pone en duda las posibles subidas de impuestos y que con-
diciona la progresividad efectiva de la imposicion directa.

Como quiera que esta cuestion protagoniza acaloradas discusiones politicas y econdmicas (en no
pocas ocasiones fundamentadas en casos puntuales de dificil generalizacion), ha surgido de
forma simultdnea una preocupacion creciente y reciente por parte de los académicos de incor-
porar al analisis econdmico algunas cuestiones derivadas. Asi, la literatura especializada se ha
ocupado de como debe ser el disefio 6ptimo de los impuestos sobre la renta si estan presentes
estos importantes efectos sobre la movilidad de los ricos; de cuales son las reacciones habituales

*

El autor agradece la financiacion recibida del Gobierno de Aragén y el FEDER (Grupo de investigacion de Economia Publica
de la Universidad de Zaragoza).
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de los ricos a la hora de enfrentarse a impuestos altos sobre sus bienes y rentas, o a subidas en los
mismos; o de cuales son las consecuencias esperadas en términos de recaudacion y redistribucion
de la renta de una fiscalidad que apunte a las rendimientos/patrimonios mas altos de un pais.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, este trabajo se estructura como sigue. En el siguiente aparta-
do, aportamos, para algunos paises, cifras actualizadas del niumero, composicion de rentas y patri-
monios, y otros datos adicionales de las personas ricas o superricas. Posteriormente, describimos
los rasgos basicos de la fiscalidad que afecta a este grupo de contribuyentes, limitando el analisis a
los paises de la Unién Europea. Una seccion posterior trata de ofrecer una panoramica de las con-
secuencias economicas del gravamen de los millonarios, revisando para ello la literatura especiali-
zada mas reciente, y centrandonos en la referida posible migracion de estas rentas. Por tltimo, una
seccion final ofrece un conjunto de conclusiones y de lecciones derivadas para el decisor publico.

2. Una taxonomia de los millonarios: cuantificacion y tipologia de sus rentas y activos

De forma légica, la propia definicion de lo que es un ingreso/patrimonio alto es una cuestion de
grado. Tradicionalmente, para aportar estadisticas al respecto, o bien se ha fijado un umbral con
una cifra significativa y elevada (por ejemplo, individuos que obtienen al afio mas de 1 millon de
euros/ddlares; o individuos que atesoran activos por un valor que supera determinada cifra), o
bien se ha seleccionado a los individuos que se sitian, en una escala ordenada de forma crecien-
te de rentas/patrimonios, en el extremo superior de su distribucién: pertenecen a la tltima cen-
tila, 0 al 0,1%, o al 0,01% superior de esa distribucién. Los individuos que ocupan las ultimas posi-
ciones de la distribuciéon son referidos en la literatura especializada como multimillonarios (o
billionaires, o superrich, en la literatura anglosajona).

Veamos algunos datos de estos multimillonarios (cuadros 1y 2) para tres paises concretos para

los que se cuenta con informacion estadistica relativamente reciente: Estados Unidos, Francia y
Espafia.

Cuadro 1.- Numero, composicion de las rentas/patrimonios y aportaciones
recaudatorias de los millonarios

A) Estados Unidos (400 contribuyentes con bases imponibles declaradas en el IRPF mas altas)

0, i 0,
% renta sobre total % ga.nanc1as de | % cuota sobre . .
capital sobre el total de Tipo medio de la
Umbral de renta (€)| rentas declaradas
total de renta cuotas renta declarada
IRPF .
contribuyente declaradas
1992 24 millones de §$| 0,50%) () 1% 26%
2014 127 millones de § 1,30% 60%i 2% 23%|

Fuente: US Internal Revenue Service (varios aiios).

B) Francia
Renta media (€) | o
Nimero de | Umbral de e Riqueza % riqueza
adultos renta (€) | rentadeclarada total rentas media (€) | sobre total
IRPF declaradas IRPF

Poblacion totall 51.722.151 0 34.580 100%) 199.807 100%
1% mas rental 517.221 167.120| 374.200 10,80%| 4.671.251 23,40%)
0,1% mas renta| 51.722 563.800| 1.286.100 3,70%| 16.392.692 8,20%)
0,01% mas renta 5.172 2.072.730 4.550.250 1,30%| 55.338.436) 2,80%)

Fuente: Garbinti, Goupille-Lebret y Piketty (2018).

38



C) Espaia

flenta media Y% renta sobre |% renta ahorro % ganancias de B
Namero de | Umbral de (€) N N capital s. total | Cuota el total de
declarantes| renta (€) total rentas _fs. total de renta de renta media (€) | cuotas
renta declaradalqaclaradas IRPF| contribuyente )

IRPF contribuyente declaradas
Poblacién total]19.621.728 0 23,525 100% 597% 3,05% 3.506 100%
1% mas rem'al 196.217, 105.993 239.691 10,19%) 19,37% 10,15% 76.2421 21,75%
0,1% mas rental 19.621 352.777 960.868] 4,08% 40,86% 21,14%)| 304.802 8,69%
0,01% mas renta| 1.962] 1.558.909 4.094.874 1,74%) 55,67% 31,50%) 1.247.253 3,56%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Muestra de Declarantes del IRPF 2016.

Cuadro 2.- Ubicacion geogrdfica del 0,01% de los contribuyentes residentes en Espafia
con mds renta declarada, 2016 (CC.AA. de régimen comiin)

Numero de declarantes
Andalucia 58
Aragon 13
Asturias 12
Baleares 70
Canarias 22
Cantabria 7
Castilla y Ledn 18
Castilla-La Mancha 12
Cataluiia 434
C. Valenciana 166
Extremadura 0
Galicia 90
Madrid 1.035
Murcia 14
La Rioja 9
Ceuta 0
Melilla 2
TOTAL 1.962

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Muestra de Declarantes del IRPF 2016.

Aunque logicamente las realidades distributivas de los tres paises son muy diferentes, podemos
establecer algunas regularidades en los datos presentados en el cuadro 1. En primer lugar, que, a
las destacadas participaciones de cualquiera de estos grupos en la renta total del pais, les corres-
ponde una todavia mayor participacion en la recaudacion aportada a los respectivos impuestos
sobre la renta individual debido a la estructura progresiva de estos tributos. En segundo lugar, y
para Francia, que es el tinico pais sobre el que se presentan datos adicionales de riqueza, se vis-
lumbra que la distribucion de los patrimonios dentro de una nacion es todavia mas desigual que
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la de la renta (por ejemplo, la centila superior concentra el 10,80% de la renta, pero un 23,40%
de la riqueza total del pais). En tercer lugar, que conforme subimos en la escala de rendimien-
tos, las rentas de capital y, de forma particular, las ganancias de patrimonio —que, como luego
comentaremos, resultan muy atractivas fiscalmente por su “plasticidad” a la hora de conformar
las cargas tributarias— alcanzan un mayor peso relativo dentro de las bases declaradas por los
millonarios.

El cuadro 2, para el caso espafol, también nos indica que los multimillonarios se concentran
espacialmente. Si tenemos en cuenta a los que podriamos denominar declarantes multimillona-
rios del IRPF (en torno a 2.000 contribuyentes, en 2016), mas de la mitad de ellos se ubican en la
Comunidad Auténoma de Madrid (52,75%), y casi un 75% entre esta region y Catalufia.

;Cudles son las ocupaciones de los millonarios? Como se seflala en el informe de The
Greens/EFA (2019) y en Scheuer y Slemrod (2019), su composicion de rentas no es homogénea,
sino que, nuevamente, depende de cudl sea su lugar en la escala de ingresos. Si nos fijamos en la
ultima centila, las profesiones habituales son muy variadas y encontramos administradores de
empresas, financieros, abogados, consultores, o profesionales médicos.

Bakija et al. (2012) analizan las ocupaciones de las personas con mayores ingresos en Estados
Unidos (0,01% de mayor renta) en el periodo de 1979 a 2005. En 2005, el 60% de este grupo esta
formado por ejecutivos, gerentes, supervisores y profesionales financieros. Respecto a 1979, la
proporcion de profesionales financieros aument6 del 11% al 18%.

Smith et al. (2019) encuentran, también para el caso estadounidense, que un porcentaje elevado
de rentas altas son duefios de empresas individuales o familiares. No obstante, la evidencia ana-
lizada les hace sefialar que estas empresas no son tanto un instrumento para canalizar rentas
pasivas (rentas inmobiliarias o financieras), sino que son compaifias que realizan actividades
realmente productivas, y en las que sus propietarios realizan una gestion activa y directa.

Por otra parte, Scheuer y Slemrod (2019) senalan que en la lista de Forbes 400 encontramos un
86% de individuos con educacion superior y un 69% de emprendedores que han creado su pro-
pio negocio (y que, por lo tanto, no lo han heredado). También ha evolucionado el tipo de sector
econdmico en el que estos supermillonarios desempenan su labor habitual: desde 1980 a 2018, los
que se ubican en el sector financiero han pasado de ser un 7% a un 22% del total de la lista, y los
establecidos en empresas tecnoldgicas de un 4% a un 17%.

Por ultimo, un analisis longitudinal de la lista de Forbes revela una notable persistencia en los
nombres que la conforman. Como dato, de entre los que se encontraban en la misma en 2005, el
89% también lo estaba en 2006, y en 2010 todavia permanecia el 71%

3. ¢Como se grava en la Unién Europea la renta y la riqueza de los multimillonarios?

Larevision anterior de las fuentes declaradas al fisco por parte de los multimillonarios nos advier-
te de que, de forma principal, estos afloran sus ingresos por medio de la obtencion de rendimien-
tos de capital que se materializan en forma de intereses, dividendos, o ganancias de capital.

Asimismo, y cuanto mas se avanza en la escala de renta, la tributacién que afecta a las plusvalias
es la que posiblemente mas preocupa a los millonarios, tal y como se comprueba habitualmente
al ver como para el 0,01% de los mas ricos las ganancias de capital constituyen la principal de sus
rentas obtenidas.

Teniendo en cuenta lo anterior, y utilizando un trabajo recientemente publicado por el grupo del
Parlamento Europeo de Los Verdes Europeos/Alianza Libre Europea (The Green/EFA, 2019),
aportamos en el cuadro 3 datos acerca de cual es la actual fiscalidad sobre el factor capital en los
distintos paises que conforman la Unién Europea. Se detalla tanto la tributacion sobre los rendi-
mientos de capital (por medio de la imposiciéon anual sobre la renta individual o societaria),
como para la tributacion sobre el valor de los activos poseidos (imposicion sobre el patrimonio),
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o sobre el valor de los activos transmitidos lucrativamente tras un fallecimiento (imposicion
sobre herencias).

El cuadro 3 esta construido tomando como referencia los tipos marginales maximos vigentes en
las tarifas de los distintos tributos. A lo largo de sus distintas columnas, se identifica, en primer
lugar, una notable heterogeneidad de tratamientos fiscales para el factor capital; en segundo
lugar, una acusada dispersion en los tipos aplicados por los distintos paises, y, en tercer lugar, un
alejamiento y rebaja respecto de los tipos maximos aplicados al factor trabajo (que son los tipos
que aparecen en la columna 1 del cuadro 3).

Esta “carrera a la baja” en la tributacion ordinaria del capital (fendmeno conocido en la literatu-
ra especializada como race to the bottom) en la que han abundado los paises europeos ha sido la
respuesta general dada por las legislaciones nacionales al intento de atraer las bases imponibles
mas moviles de otros territorios, y también al temor interno de deslocalizacion de los contribu-
yentes mas acaudalados.

De esta forma, la columna 2 del cuadro 3 nos indica que los intereses obtenidos por la cesion de
capitales se someten, en promedio, a un tipo que difiere en algo mas de diecisiete puntos porcen-
tuales del tipo maximo ordinario de la imposicion individual sobre la renta. No obstante, hay pai-
ses donde la tributacién de los intereses es relativamente elevada y coincidente con el gravamen
maximo de las rentas del trabajo (Reino Unido), o no muy inferior (Dinamarca, Francia o
Irlanda).!

Si revisamos ahora el tipo agregado (calculado por la interaccion de los tipos de los dos impues-
tos personales sobre la renta) al que se someten los dividendos (columna 3 del cuadro 3), com-
probamos como su tipo promedio se sitia en el 38,6%, que esta proximo al porcentaje promedio
que presentan los impuestos europeos sobre la renta de las personas fisicas (39,42%).

En este sentido, hay que recordar que la mayor parte de los paises primero gravan los beneficios
en sede de la empresa (imposicion sobre sociedades), y luego en sede del accionista en caso de
que se distribuyan (imposicion sobre la renta individual). A consecuencia de lo anterior, la tribu-
tacion agregada de los dividendos puede ser mayor al mencionado tipo promedio sobre el factor
trabajo (en Francia, Croacia, etc.), similar (en Italia, Alemania, Bélgica, Dinamarca, etc.), 0 mas
reducida (Espafa, Reino Unido, Portugal o Paises Bajos).

Otro de los rasgos comunes de la tributacion europea sobre los rendimientos del capital es el tra-
tamiento diferencial favorable de las plusvalias (columnas 4 y 5 del cuadro 3). Hasta diecinueve
paises presentan un tipo impositivo para las ganancias de capital por debajo de los tipos maxi-
mos de sus respectivos impuestos personales. Existen paises donde incluso la tributacion de las
ganancias de capital es nula (Chipre o Bélgica, aunque en el caso belga existe cierta tributacion
sobre plusvalias inmobiliarias). Y diez paises ofrecen una exencion para las plusvalias de deter-
minados activos siempre que el contribuyente acredite un periodo minimo de tenencia.

Con todo, la obtencion de rentas por medio de dividendos o de plusvalias presenta una ventaja
fiscal adicional para los potenciales contribuyentes: la posibilidad de diferimiento de buena parte
o de la totalidad de la tributacién. En efecto, solo en el caso de que los dividendos sean distribui-
dos en sede del accionista, o de que las ganancias de capital sean materializadas de forma efecti-
va, se producira un gravamen global final de la capacidad econémica generada. E incluso, dicha
ganancia puede ser adicionalmente diferida en el caso de que la obtencion de los citados rendi-
mientos se canalice por medio del uso de holdings familiares. Las peculiaridades tributarias de
este tipo de rentas (es decir, la ya aludida “plasticidad” de las ganancias de capital, utilizada tam-
bién para convertir rendimientos del trabajo en plusvalias, por ejemplo, a través de la venta de las

1  Paises Bajos presenta un régimen particular a la hora de gravar las rentas del ahorro en su imposicién sobre las personas
fisicas. En este pais, se aplica un tipo del 30% a tales rendimientos, pero asumiendo, a su vez, una rentabilidad anual
presunta para los activos gravados (que varia entre el 1,69% y el 5,39%, dependiendo del nivel de ingresos del contribuyente).
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acciones del fundador de una compania® o a través de compensaciones laborales via stock
options) conducen a que la generacién y retencion de plusvalias sea, en la practica, un vehiculo
habitual en las operaciones de planificacion fiscal de los millonarios.

Finalmente, existen dos impuestos que gravan no ya los rendimientos, sino el valor de los activos
poseidos/transmitidos en una fecha determinada y que, por lo tanto, son posibles impuestos
sobre la riqueza de los multimillonarios: la imposiciéon anual sobre el patrimonio, y la imposicion
sobre las herencias®.

Solo Francia y Espafia mantienen un impuesto anual sobre el patrimonio. No obstante, desde
2018, Francia grava exclusivamente la riqueza inmobiliaria que supera el valor de 1,3 millones de
euros, con tipos que pueden llegar al 1,5%. En Espafa, al ser un tributo descentralizado, el
Impuesto sobre el Patrimonio presenta minimos exentos regionales distintos (con un umbral
representativo de 700.000 euros), y con tipos que van del 0,2% al 3,75% (aunque el tipo maximo
regional representativo es del 2,5%).

No obstante, la Comunidad Auténoma de Madrid, que es la region espanola donde existe una
mayor ubicacién de riqueza relativa (y, por ende, de millonarios) tiene establecida una bonifica-
cion del 100% sobre la cuota de este impuesto y, por lo tanto, exonera de esta tributacion a los
residentes en la regién. Como veremos posteriormente, la presencia de esta bonificacion y de
otras peculiaridades fiscales de esta Comunidad Auténoma ha suscitado diversos trabajos que
tratan de estimar los efectos migratorios internos causados por el impacto de las diferencias de
la tributaciéon madrilefa respecto al resto de regiones del pais.

Adicionalmente, y como se ve en la columna 6 del cuadro 3, hasta siete paises han eliminado su
tributacién sobre el patrimonio en las tltimas décadas: Austria, Alemania, Dinamarca, Paises
Bajos, Finlandia, Luxemburgo y Suecia.*

Por ultimo, la columna 7 del cuadro 3 nos indica que todavia hay una presencia significativa de la
imposicion sobre herencias en los paises de la Union Europea (siendo practicamente inexisten-
te en los paises de Europa del Este integrados en las ultimas ampliaciones). Alli donde todavia
esta vigente, la imposicion sobre herencias mantiene una estructura bastante progresiva. Pero, a
la vez, permite una menor tributacion efectiva cuando las herencias tienen como destinatarios
directos a familiares, o por medio de determinados mecanismos de elusiéon que se basan en la
afectacion de activos personales a empresas familiares (entidades estas que suelen presentar
beneficios fiscales en los ordenamientos nacionales por razones de continuidad empresarial).

4. Tratamientos fiscales especiales para los impatriados en la experiencia comparada
(Unién Europea)

Ademas de este tratamiento generalizado favorable sobre las rentas del capital, determinados
paises de la Unién Europea mantienen regimenes fiscales diferenciados cuyo objetivo principal
es la atraccion de contribuyentes altamente cualificados y/o especialmente moviles en un ambi-
to internacional, y con la capacidad de generar a corto y medio plazo bases imponibles elevadas
tanto en sus nuevos lugares de residencia como en el resto del mundo.

2 Scheuery Slemrod (2019) sefialan que en la lista Forbes 400 del afio 2018 la valoracion del stock de acciones de empresas que
son propiedad (en todo o en parte) de sus fundadores juega un papel clave.

3 También suelen gravarse en los distintos paises, como elemento de cierre de posibles mecanismos de elusion, las transmisiones
lucrativas inter vivos (donaciones). En general, alli donde existe una tributacion sobre las herencias, existe un gravamen
adicional sobre las donaciones, que, a la vez, suele presentar una fiscalidad mas severa.

4 TItalia solo somete a tributacion determinado patrimonio localizado fuera de sus fronteras nacionales (con un gravamen del

0,76% para los inmuebles y del 0,2% para los activos financieros). Fuera del ambito de la Unién Europea, pero dentro de los
paises que conforman la OCDE, tanto en Suiza como en Noruega se encuentra vigente una imposicion anual sobre la riqueza.
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En primer lugar, existe en el Reino Unido, Irlanda y Malta un régimen (de larga tradicion histo-
rica) que permite a determinados individuos residentes en estos paises, pero no domiciliados ni
en estos ni en ningun otro Estado, restringir la tributacién a los ingresos/activos obtenidos estric-
tamente en cada uno de esos tres territorios. Este es el denominado régimen de los “no domici-
liados” (non-doms), por el que se puede residir durante largas temporadas en cualquiera de ellos
sin que la tributacion se extienda a las rentas o inversiones de territorios terceros (por ejemplo,
las obtenidas en paraisos fiscales). En consecuencia, y de facto, esta situacién supone un grava-

men (muy) limitado para los individuos que gozan de este estatus de “no domiciliados”®.

Por otra parte, tanto Paises Bajos como Bélgica presentan una larga experiencia a la hora de regu-
lar generosos beneficios fiscales dirigidos a atraer a extranjeros de alta cualificacion laboral. De
forma principal, estos beneficios se han materializado en la exencion de parte de sus ingresos
profesionales.

Asi, Paises Bajos y Bélgica han venido ofreciendo el tratamiento fiscal de no residentes a colecti-
vos de profesionales concretos, casi siempre mas favorable en términos de carga fiscal (al igual
que con el régimen ya descrito de “no domiciliados”, se exime de tributacion a parte o a la tota-
lidad de las rentas foraneas), aun en circunstancias que suponen una residencia efectiva en
ambos paises.

Esta posibilidad, y con el mismo objetivo de captacion de talento internacional, se ha extendido
a otros paises, entre los que destacamos Espaiia y Portugal®. En Espafia, se cuenta, desde el peri-
odo impositivo de 2004, con un régimen fiscal opcional para trabajadores desplazados a nuestro
territorio. El esquema espanol, inicialmente, sumaba a la ventaja de exoneracion de los rendi-
mientos de fuente extranjera la de una rebaja sustancial en el tipo impositivo ordinario al que se
sometian los ingresos profesionales. El régimen ha tenido desde el comienzo una duracion limi-
tada (circunscrita al afilo de cambio de residencia y los cinco periodos impositivos siguientes), y
exige la no residencia en Espafia durante los diez periodos impositivos anteriores.

Su implantacion efectiva no ha estado exenta de polémica, pues, al menos en sus primeros afnos
de vigencia, este régimen atrajo a Espana fundamentalmente a futbolistas profesionales que, por
la forma que tenian de negociar sus salarios, trasladaban esas ventajas fiscales a las cuentas de
pérdidas y ganancias de los clubes de futbol que los contrataban. Tras un aluvion de criticas, el
legislador ha respondido con un endurecimiento del régimen que ha acabado mitigando parte de
su atractivo inicial.

De esta forma, se ha pasado de aplicar un tipo fijo del 24% a los rendimientos de los impatriados’,
a una escala actualmente vigente de gravamen con un tipo del 24% para los primeros 600.000
euros obtenidos y del 45% para el resto. Adicionalmente, se ha pasado a gravar todos los rendi-
mientos del trabajo obtenidos mundialmente, concediendo simultaneamente una deduccion para
evitar la posible doble imposicion internacional (con el limite del 30% de la cuota integra que
corresponde a estos rendimientos), y, finalmente, a excluir del régimen a los deportistas profesio-
nales, e incluir a los administradores de entidades (no socios de las mismas).

5 No obstante, las criticas vertidas por parte de la opinion publica britanica han llevado a la reciente revision de algunos aspectos
del régimen de “no domiciliados”. Por ejemplo, en la actualidad, cualquier contribuyente que haya residido en Gran Bretafa
durante quince de los tltimos veinte afios pasa a ser gravado bajo el régimen general de tributacion del pais.

6  En la actualidad, y dentro de la Unién Europea, podemos encontrar adicionalmente esquemas fiscales que favorecen la
residencia de impatriados en Dinamarca, Finlandia, Francia y Suecia. En todos ellos, hay requisitos de participacién
en el régimen vinculados a la obtencion de ingresos relativamente elevados, o a la pertenencia a determinados grupos
profesionales, y una aplicacion, o de tipos impositivos inferiores a los tipos marginales habituales para el resto de las rentas
altas, o de determinadas exenciones de las bases imponibles declaradas.

7 Los salarios mas altos en Espafia pueden verse sujetos actualmente a tipos impositivos de hasta el 48% en el IRPF. No
obstante, existen en Espafia tipos marginales mayores en el IRPF. En concreto, en Navarra, el tipo maximo vigente es del 52%
(se aplica a partir de una base liquidable de 300.000 euros), y en el Pais Vasco es del 49%. Ademas, estas regiones forales
tienen sus propias peculiaridades a la hora de regular el régimen de impatriados.
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Portugal aplica desde 2009 un régimen bastante similar al espafiol (aplicacion de tipos reducidos
alos ingresos obtenidos internamente) con un matiz diferencial: los deportistas de élite no se ven
gravados por los ingresos obtenidos fuera de Portugal siempre que no provengan de un paraiso
fiscal. Ademas, en el caso de que se alquile o compre una vivienda en Portugal, se adquiere la resi-
dencia fiscal en ese pais®.

Uno de los ultimos paises en incorporar un régimen privilegiado para impatriados ha sido Italia.
Este esquema se ofrece desde 2017 a nuevos residentes en el pais pero que no lo hayan sido
durante nueve de los ultimos diez afios, y, basicamente, consiste en un pago impositivo unico de
100.000 euros por los ingresos de fuente extranjera.

Para finalizar este apartado, describimos sucintamente el caso chipriota, pues, en la actualidad,
quizas sea el esquema fiscal mas atractivo para las rentas altas. Chipre introdujo en 2017 nuevos
criterios para solicitar la residencia fiscal en el pais que relajaban de forma notable el periodo
minimo de estancia (basta con acreditar 60 dias). La concesion asegura el no gravamen de los ren-
dimientos de fuente extranjera o chipriota (con la excepcion de los obtenidos en la isla que pro-
vengan del trabajo o del capital inmobiliario) y también de las pensiones extranjeras de jubilacion
que no superen los 3.420 euros mensuales (el exceso sobre este limite se ve gravado a un 5%).

El cuadro 4 aporta el nimero de contribuyentes que actualmente se estima que se benefician de
cada uno de los esquemas revisados.

Cuadro 4.- Numero estimado de beneficiarios de los distintos esquemas descritos

Bélgica 17.683
Chipre (n.d.)
Espana 1.960
Gran Bretafia 54.700
Irlanda 7.262
Italia 160
Malta (n.d.)
Paises Bajos 56.431
Portugal 10.684

Fuente: The Greens/EFA in the European Parliament (2019).

5. Efectos econdémicos del gravamen de los multimillonarios con especial atencion a los
asuntos de movilidad internacional

Como se sefialaba en la introduccién de este trabajo, un buen niimero de autores, fundamental-
mente en la iltima década, han publicado trabajos tedricos y aplicados centrados en el disefio de
la fiscalidad de los millonarios y en sus consecuencias econémicas derivadas.

Una de las cuestiones empiricas clave en este conjunto de trabajos es el calculo de lo que se deno-
mina elasticidad de respuesta a los tipos impositivos. El concepto de elasticidad, basicamente,
determina la variacion porcentual en un comportamiento econémico determinado cuando otra
variable de interés —en nuestro caso, la renta neta de impuestos de los individuos ricos o muy
ricos— lo hace en uno por ciento.

8  El régimen portugués ha creado tensiones importantes con otros paises como Suecia o Finlandia, ya que permite que
incluso los ingresos procedentes de pensiones publicas (a veces, elevadas) entren dentro del esquema.
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El tipo de variaciones analizadas de los comportamientos econémicos ha cubierto un amplio
rango. Asi, el estudio de esta elasticidad de respuesta se ha centrado en ocasiones en estimar las
variaciones en la cuantia de la base imponible declarada (por ejemplo, por un mayor o menor
esfuerzo laboral de los millonarios), otras en detectar cambios en la composicién de la rentas
obtenidas (por ejemplo, por sustitucion de rentas del factor trabajo por rentas del capital), otras
en medir comportamientos inducidos de captura de rentas (por ejemplo, utilizando el poder
decisorio en consejos de administracién para aumentar la retribucién de determinados directi-
vos a costa de unos menores salarios o de una reduccion de las inversiones empresariales), o,
finalmente, en cuantificar las posibles migraciones, nacionales o internacionales, de las rentas
altas en respuesta a subidas o bajadas en los impuestos que les afectan.

Pues bien, de todos esos aspectos mencionados, y por cuestiones de espacio, nos vamos a centrar
en el ultimo de ellos, y, de forma mas concreta, vamos a revisar los resultados de un conjunto de
trabajos que, o bien han estudiado la movilidad interna de las rentas altas entre las comunidades
auténomas espafiolas’, o bien, han estudiado el fenémeno de la migracién fiscal internacional. El
cuadro 5 ofrece los rasgos y resultados basicos de esta literatura.

En primer lugar, para el caso de Espana, Agrawal y Foremny (2019) estudian si las diferencias
regionales en el IRPF han afectado a la movilidad del 1% de individuos de mayor renta (en este
trabajo, solo se tiene en cuenta los ingresos laborales). Estos autores trabajan con datos adminis-
trativos de la Seguridad Social espafola para el periodo 2005-2014. Pues bien, con datos regiona-
les agregados, obtienen una elasticidad del stock de contribuyentes ricos con respecto a la renta
neta de impuestos de 0,85. Con datos individuales, la investigacion concluye que un aumento del
1% en la renta neta de impuestos de una region en relacion con el resto aumenta la probabilidad
de mudarse a esa primera region en 1,7 puntos porcentuales.

Por otra parte, Lopez-Laborda y Rodrigo (2017), utilizando datos tributarios, prueban que las
diferencias regionales en el conjunto de impuestos personales espafoles (IRPF, Impuesto sobre
el Patrimonio e Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones) han tenido un efecto significativo en
la decision de los contribuyentes espafioles mas ricos a la hora de cambiar de residencia habitual,
pero que también esta decision se ve afectada por otros factores de atractivo y oportunidad ofre-
cidos por las regiones, y por ciertas caracteristicas sociodemograficas propias de los individuos.
Como dato, si la diferencia entre los tipos medios regionales del IRPF aumenta en 10 puntos por-
centuales a favor del resto de regiones (y, por lo tanto, en contra de la region de origen), la pro-
babilidad de que un contribuyente de la ultima centila cambie su residencia aumenta en 11,2 pun-
tos porcentuales.

Lépez-Laborda y Rodrigo (2017) también documentan la importancia de la Comunidad
Autonoma de Madrid en las decisiones de reubicacion de los contribuyentes ricos. De hecho, en
Espaifia, y como ya se ha apuntado, uno de los debates derivados de las diferencias fiscales regio-
nales que mas se ha intensificado es el de las migraciones de fortunas con origen en Catalufia y
destino Madrid. Relacionado con lo anterior, Agrawal y Foremny (2019) sefialan que un diferen-
cial del 0,75% en el tipo impositivo promedio entre ambas regiones (a favor de Madrid) aumen-
ta un 2,25% la probabilidad de que una persona de renta alta traslade su residencia de Catalufia
a Madrid.

Pasando ahora al ambito internacional, se ha de sefalar que, debido a la dificultad de contar con
bases de datos con un alcance mundial, los escasos estudios aplicados que se muestran en el cua-
dro 5 analizan, en todo caso, las elasticidades de migracion propiciadas por algunos regimenes
fiscales concretos, ofrecidos por determinados paises sobre colectivos de contribuyentes tam-
bién muy especificos.

9  Para una seleccion de los efectos de la imposicion sobre la movilidad interna de los contribuyentes de un pais (causada por
las posibles diferencias fiscales regionales/locales dentro de un Estado concreto), se puede consultar, adicionalmente, Lopez
Laborda y Rodrigo (2017), o Kleven et al. (2019).
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Estos grupos de individuos cuentan habitualmente con una movilidad geografica relativamente
mas elevada que el promedio poblacional. Por esta razon, hay que evitar la traslacion inmediata
de estos resultados a cualquier otro colectivo profesional/laboral, e incluso a cualquier otro con-
texto geografico.

En este sentido, Kleven et al. (2013) se centran en el analisis de un grupo de deportistas de élite
con altisima movilidad: los futbolistas profesionales no comunitarios contratados por clubes de
las ligas de mayor categoria de catorce paises de la Unién Europea. Como se ve en el cuadro 5, la
elasticidad migratoria de este grupo es significativamente elevada: su valor es 1. Pero también hay
que sefialar que son profesionales con varias especificidades no generalizables: son deportistas
jovenes, que concentran su obtencion de rentas en un corto espacio de tiempo, y que no requie-
ren de un aprovechamiento de capital especifico del pais en el que trabajan para realizar su acti-
vidad econémica.

En Kleven et al. (2014) se estima la elasticidad de migracion provocada por el esquema danés de
impatriados (para ser elegible en este esquema, se requiere que las ganancias anuales superen un
umbral de rentas). Dicha elasticidad alcanza un valor ciertamente alto (1,6) en el caso de que los
impatriados sean de nacionalidad no danesa, aunque es reducida en el caso de que quienes se
aprovechen del mismo sean daneses retornados (0,15).

Por ultimo, Akcigit et al. (2016) estudian los efectos de los tipos impositivos marginales maximos
sobre la movilidad internacional de los denominados inventores “superestrella”, es decir, aquellos
que aportan las patentes mas valiosas. Al contar con datos del panel de las oficinas de patentes de
EE. UU.y de otros paises, pueden seguir geograficamente a los inventores a lo largo del tiempo. En
este caso, se vuelve a estimar una movilidad relativamente alta (valor de 1) y nuevamente circuns-
crita a los investigadores de origen extranjero. A su vez, esta movilidad internacional se detecta de
una forma mas clara entre aquellos inventores que trabajan para multinacionales.'

6. Algunas recomendacones para el decisor publico

El desarrollo de las secciones anteriores nos advierte, en primer lugar, de que, en las tltimas
décadas, y de forma ubicua en la experiencia comparada, los ingresos/patrimonios altos han dis-
frutado de un tratamiento tributario diferencial favorable, bien por medio de la dualidad en los
impuestos nacionales sobre la renta (con una menor tributacion de las rentas de capital), bien a
través del declive, cuando no de la desaparicion, de la imposicion patrimonial, bien por el apro-
vechamiento de esquemas preferenciales de impatriados o de “no domiciliados”. Como dato,
Saez y Zucman (2019) muestran que en Estados Unidos las cuatrocientas rentas mas altas han
pasado de tributar por un tipo efectivo' del 47% en 1980 a hacerlo por un 23% en 2018, y que este
ultimo porcentaje es menor que los tipos efectivos a los que se enfrentan el resto de las centilas
de contribuyentes.

En segundo lugar, se ha comprobado que, alli donde se han medido, las elasticidades de respues-
ta impositiva de los ricos a través de la movilidad geografica son relativamente altas.

Esta investigacion sobre elasticidades de respuesta impositiva ha permitido a algunos autores
proporcionar limites superiores a los tipos impositivos 6ptimos que se deben fijar para las rentas

10 Por ultimo, se ha de sefialar que empiezan a aparecer trabajos que analizan y estiman las posibles respuestas de los patrimonios
altos ante las diferencias internas e internacionales en la imposicion sobre la riqueza. No obstante, todavia no existe suficiente
consenso en los resultados alcanzados por esta incipiente literatura. Para una revision sucinta de estos trabajos, se puede
consultar Kleven et al. (2019) y Scheuer y Slemrod (2019).

11  El tipo medio efectivo en el trabajo de Saez y Zucman (2019) se construye por agregacion de la imposicion estadounidense
sobre la renta, la propiedad y el consumo, y aplicada por cualquier nivel de gobierno. No obstante, la metodologia de calculo
aplicada por estos autores ha generado un intenso debate en Estados Unidos y réplicas de otros autores (por ejemplo, véase
Auten y Splinter, 2019).
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altas, teniendo en cuenta de forma simultanea consideraciones de eficiencia, de bienestar y de
maximizacion de la recaudacion.

Por ejemplo, Diamond y Saez (2011) calculan que para Estados Unidos ese tipo 6ptimo maximo
se podria establecer en un 73% (como limite maximo).'? Pero los desarrollos tedricos también
sefialan que en el caso de que existan cambios significativos en el comportamiento econémico de
las rentas altas, por ejemplo, por medio de una migracién internacional relevante, este tipo debe
rebajarse. Asi, Kleven et al. (2019), teniendo en cuenta las elasticidades calculadas para el régi-
men danés de impatriados (Kleven et al., 2014), rebajan, para los trabajadores afectados por el
mismo, el tipo impositivo éptimo a un 38%." De hecho, este porcentaje esta por encima del tipo
agregado (IRPF + cotizaciones sociales + IVA) efectivamente observado en Dinamarca.

No obstante, ya hemos argumentado anteriormente que el caso danés probablemente aporte una
elasticidad migratoria inusualmente alta. Y también sabemos que esta elasticidad no es un dato fijo,
sino que es un valor altamente dependiente del contexto espacial y temporal analizado. Asi, la
movilidad fiscal es mayor cuando mas pequena es la jurisdiccion afectada'®, cuando existen altas
densidades de poblacién cerca de las fronteras de jurisdicciones con fiscalidad diferenciada (por
ejemplo, entre municipios o entre regiones proximas del mismo pais), cuando las diferencias impo-
sitivas entre distintas ubicaciones se mantienen en el tiempo, o cuando es menor la coordinacion
de la politica fiscal entre las administraciones implicadas. Y, por supuesto, es muy heterogénea
entre distintos grupos profesionales y niveles de renta, y tampoco es constante desde un punto de
vista temporal (entre otras cuestiones, porque puede haber distintas regulaciones laborales a lo
largo del tiempo que favorezcan o perjudiquen la movilidad geografica de los individuos).

Asi que para que las citadas estimaciones de las elasticidades aumenten su robustez, y con ello
consigamos recomendaciones de disefio 6ptimo impositivo mucho mas fiables y consistentes,
todavia hace falta un mayor esfuerzo investigador que parta de bases de datos mas generales,
espacialmente mas amplias, y longitudinalmente mas extensas. Y, en este sentido, hay que rese-
far la dificultad que actualmente tiene el analista para contar con estadisticas globales que per-
mitan consultar las migraciones entre paises y también las diferencias existentes entre las distin-
tas jurisdicciones fiscales en sus niveles de tributacion y en las rentas gravables.

El corolario de todo lo anterior es que antes de abandonar la posibilidad de gravar de forma mas
intensa a las rentas mas altas, como tantas veces se ha hecho en los debates hacendisticos cuan-
do han empezado a aparecer argumentos contrarios en la opinion publica que, o bien se dotaban
de escasos apoyos empiricos, o bien de experiencias anecdoticas, se requieren muchas mas apor-
taciones que provengan de trabajos aplicados que cuantifiquen las respuestas impositivas de los
ricos'™ en contextos mucho mas amplios y variados que los analizados hasta ahora. De lo contra-
rio, y utilizando la expresion popular, corremos el riesgo de “tirar al nifio (una posible mayor
imposicion sobre los ingresos/patrimonios mas altos) junto al agua sucia (las posibles deficien-
cias/limitaciones en la misma encontradas hasta ahora)”.

12 Saez y Zucman (2019) fijan ese tipo 6ptimo maximo en un 75%, considerando los distintos impuestos aplicados en Estados
Unidos por todos los niveles de gobierno (federal, estatal y local). Este tipo se aplicaria a aquellos contribuyentes que
declaran mas de 500.000$ anuales.

13 Si se admite que los impatriados generan externalidades positivas en el resto de individuos, este tipo dptimo alcanza
incluso un valor menor.

14 De ahi el tamafio reducido de los paraisos fiscales (Kanbur y Keen, 1993).

15 Teniendo en cuenta, simultineamente, que la reaccion de las rentas altas a una tributacion elevada puede llevarse a cabo
prescindiendo incluso de una migracion real a jurisdicciones fiscalmente mas atractivas. El trabajo de Alstadsaeter et al.
(2019) aporta evidencia en este sentido: utilizando las filtraciones de informacion surgidas en los casos de fraude fiscal
vinculados al banco suizo HSBC (2007) y de los denominados “Papeles de Panama” (2015), estos autores concluyen que el
0,01% de los contribuyentes mas ricos de Noruega, Suecia y Dinamarca ubican en paraisos fiscales ingresos y patrimonios
que les permiten evadir alrededor del 30% de sus cuotas impositivas en los impuestos personales sobre la renta y la riqueza
de sus respectivos paises de residencia.
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Por otra parte, como muestra Sanandaji (2014), solo el 13% de los multimillonarios que aparecie-
ron en la lista de Forbes desde 1996 hasta 2010 acabaron emigrando a otros paises, y casi siempre
a un entorno cultural y geografico cercano al de sus lugares de origen. Este autor sefiala que este
porcentaje relativamente bajo de migracion internacional (no muy distante de la tasa de migra-
cion del conjunto de la poblacion de los paises desarrollados, que se situa en torno al 10%) se
debe en parte a que los multimillonarios, para la obtencién de sus rentas, deben utilizar recursos
econdmicos que son idiosincraticos de los paises donde desarrollan sus negocios (ya sea capital
humano, redes de relaciones personales o factores productivos especificos). Dicho de otra forma,
los multimillonarios cuentan con la ventaja relativa de conocer particularmente bien la forma de
hacer negocios en sus propios paises de origen, pero esta ventaja puede desaparecer con un cam-
bio de residencia.

Ademas, se ha de sefialar que en los trabajos estrictamente aplicados, alli donde se han estimado
las consecuencias que sobre la recaudacion neta tienen los aumentos de los tipos en contextos
con diferenciales geograficos de tributacion y de movilidad de los ingresos/patrimonios altos, las
ganancias superan a las pérdidas. Y ocurre lo contrario: que las rebajas impositivas en los mismos
contextos no se autofinancian (véase, por ejemplo, Agrawal y Foremny, 2018'%, o Moretty y
Wilson, 2019").

Con todo lo anterior, Scheuer y Slemrod (2019) proponen desarrollar una futura agenda de inves-
tigacion, consecuente con las limitaciones expuestas, antes de pasar a formular conclusiones
politicas definitivas. En primer lugar, y de forma légica, se debe entender mejor la elasticidad de
aquellas bases impositivas que pueden conformar el gravamen de los multimillonarios, y también
como estas elasticidades dependen de factores no solo impositivos (por ejemplo, de la provision
de determinados bienes publicos, de la disponibilidad de servicios especializados o de la existen-
cia de economia de aglomeracion). Y, en segundo lugar, se requiere una mejor comprension de
las fuentes especificas de renta/riqueza de los multimillonarios, o de sus posibles efectos exter-
nos en el resto de la economia (por ejemplo, del efecto positivo que el talento particular de algu-
nos emprendedores puede generar sobre la productividad de un pais/region, o, en sentido con-
trario, de las externalidades negativas que acarrean los comportamientos de “captura de rentas”
de algunas ocupaciones econdmicas'®).

Concluimos. La propuesta de aumentar la actual tributaciéon de los ricos y de los muy ricos se ve
apoyada por argumentos econdmicos suficientes y, a la vez, es factible, teniendo en cuenta adi-
cionalmente que en Espafia no es necesario introducir nuevas figuras impositivas para este
cometido. Si ademas existen acuerdos politicos para esta subida, solo resta sefialar dos recomen-
daciones adicionales: gradualidad en su aplicacion y sistematicidad en su evaluacion econémica.

El gravamen de los ricos también tiene sus limites y cada jurisdiccion fiscal debe determinar cua-
les son sus valores especificos, especialmente en un contexto como el actual donde las expecta-
tivas de que acabe habiendo una coordinacion tributaria internacional mucho mayor (siquiera en
el contexto de la Unién Europea) no son grandes.

16 Estos autores, centrando el analisis en la Comunidad de Madrid, y teniendo en cuenta tanto los efectos recaudatorios
directos como los de cambio de comportamiento, estiman que la rebaja fiscal en el IRPF madrilefio tiene un coste para la
region del 0,5% del total de la cuota del impuesto.

17  Moretty y Wilson (2019) sefialan que, a pesar de que la desigual tributacion de las herencias en Estados Unidos ha motivado
una importante migracion de los multimillonarios hacia los estados donde este gravamen no existe, la ganancia recaudatoria
en aquellos estados donde el impuesto se mantiene excede a las pérdidas por el traslado de residencia de determinados
contribuyentes (en forma de menores ingresos tributarios en la imposicién estatal sobre la renta) en un 31% (en media).

18 A lo que habria que afadir que, por ejemplo, en la experiencia proporcionada por la Ultima crisis financiera podemos

encontrar numerosos ejemplos de individuos extraordinariamente retribuidos cuya aportacion neta al output social es muy
discutible que haya sido positiva.
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LOS PARAISOS FISCALES. DIAGNOSTICO Y SOLUCIONES

Jose Maria Pelaez Martos
Inspector de Hacienda del Estado

1. Introduccion

El defraudador, a la hora de decidir no pagar impuestos, y el delincuente, a la hora de blanquear
el dinero procedente de sus delitos, valora conjuntamente tres circunstancias:

a) La posibilidad de ser descubierto.
b) Las sanciones que le pueden ser impuestas en tal caso.

¢) La posibilidad de que su conducta quede impune, por amnistia u otras circunstancias
similares.

Respecto de la primera circunstancia, si no existe posibilidad de ser descubierto, o esta es mini-
ma, ello constituira un aliciente para seguir adelante con su conducta. Sin embargo, no defrauda-
ra si sabe que su conducta va a ser detectada de forma automatica por la Administracién.

La posibilidad de que un fraude fiscal sea descubierto estd en funcién directa de la informa-
cion que posea la Administracion tributaria, de los planes de actuacion implementados, de los
medios humanos y materiales empleados, asi como de la posibilidad de combatir los instru-
mentos utilizados como, entre otros, dinero en efectivo, paraisos fiscales, testaferros, facturas
falsas u operaciones de ingenieria fiscal. Asi, por ejemplo, cualquier ciudadano sabe que la
Administracién detecta toda renta controlada no incluida en la declaracion del IRPF (por
ejemplo, del trabajo), y que, en consecuencia, este comportamiento originara la correspon-
diente liquidacion y sancion. Sin embargo, resulta muy dificil, por no decir imposible, detectar
rentas o patrimonios ocultos en paraisos fiscales, y esa dificultad se da tanto en casos de frau-
de fiscal como de blanqueo de capitales. Prueba de ello es que los escandalos de utilizacion de
paraisos que se han conocido en los tltimos afios han sido consecuencia de filtraciones de
informacion, y que los jueces se encuentran con un muro cuando quieren localizar el dinero
de la delincuencia, incluida la corrupcion.

Las caracteristicas principales de opacidad y anonimato de los paraisos fiscales los convierten en
territorios utilizados para ocultar todo tipo de rentas, incluidas las provenientes de actividades
delictivas tales como terrorismo, trafico de armas, drogas o corrupcion. Puede resultar extrafio
que un pufiado de pequefios paises tenga en jaque al resto del mundo; mas, cuando se ha demos-
trado que los paraisos fiscales se han utilizado también en la financiacién del terrorismo, y fue-
ron uno de los hechos causantes de la Gltima crisis financiera.

Si existen los paraisos es porque los demas paises y organismos internacionales lo permiten. Asi,
resulta insolito que en el territorio de la Europa del siglo XXI pueda hablarse de lugares cuyo
principal medio de subsistencia es recibir dinero procedente de todo tipo de actividades delicti-
vas. En el caso concreto de Espafia, los casos que saltan a la luz pablica de fraude, delincuencia
organizada y corrupcion tienen como patrén comun la utilizacién de los paraisos para ocultar las
rentas procedentes de esas actividades delictivas.

Segtn estudios realizados, en los paraisos fiscales existen depésitos por valor de 6 billones de

délares, equivalente a un tercio de los activos colocados en el mundo por las fortunas particulares,
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y una cuarta parte de la riqueza a nivel mundial. Solamente en las Islas Caiman hay mas de 570
bancos y depdsitos por importe superior a 500.000 millones de dolares.

Una caracteristica importante de los paraisos es que han burlado siempre cualquier medida que
se haya adoptado. Asi ocurrid con los requisitos establecidos en el aiio 2009 por la OCDE, que
llevé a este organismo a decir en 2011 que ya no habia paraisos fiscales en el mundo, y también se
ha puesto de manifiesto en el caso denominado Papeles de Panama4, ya que muchas de las socie-
dades offshore descubiertas fueron creadas para burlar la aplicacion de la Directiva europea
sobre el ahorro, que obligaba, también a Suiza, a proporcionar informacién sobre rendimientos
de cuentas cuyos titulares fueran personas fisicas. Una de las multiples formas de burlar la norma
fue la de cambiar la titularidad de las cuentas de personas fisicas, poniéndolas a nombre de socie-
dades constituidas en Panama y en otros paraisos fiscales.

Si bien es cierto que los fondos o depositos figuran a nombre de entidades domiciliadas en parai-
sos fiscales, no quiere decir que los mismos estén inmovilizados en esos pequefios territorios. Con
el desarrollo de Internet y las nuevas tecnologias, todo se reduce a simples anotaciones contables
y bancarias, estando el dinero invertido en cualquier otro territorio. Se estima, por ejemplo, que
mas de la mitad de los fondos de los paraisos estan invertidos en EE. UU.

La reaccion internacional a la utilizacion de los paraisos es de una enorme hipocresia, ya que
a las declaraciones rimbombantes de los dirigentes politicos no les siguen las medidas nece-
sarias, que son bien conocidas, para terminar con dicha situacién. En los ultimos afios, la
comunidad internacional ha impulsado acuerdos dirigidos a establecer un nuevo modelo de
acuerdo basado en el intercambio automatico de informacion, pero no se prevén consecuen-
cias graves para quienes no los firmen. Por tanto, la medida no resultara eficaz para combatir
la utilizacion de los paraisos, porque estos territorios no van a cambiar su situacién de forma
voluntaria.

2. Caracteristicas

Los paraisos fiscales poseen unas caracteristicas especificas que los hacen muy propicios para el
fraude y el blanqueo del dinero procedente de cualquier actividad delictiva.

Podemos senalar las siguientes caracteristicas de los paraisos:

a) Su objetivo es ocultar, y cumplen su papel a la perfeccion

Los paraisos fiscales cumplen su papel a la perfeccion, como han puesto de manifiesto los tlti-
mos escandalos conocidos, que han sido consecuencia del robo de documentacién o de filtracio-
nes. En este sentido, debe tenerse en cuenta que:

» Los datos personales de los clientes no aparecen en los registros publicos.

e El secreto bancario es absoluto o muy fuerte. Incluso en alguno de ellos se considera un
delito proporcionar informacion a terceros.

» No firman tratados con otros paises que impliquen el intercambio de datos bancarios o fiscales.

b) Resulta imprescindible la colaboracion de intermediarios
Sin la colaboracion de los intermediarios (entidades bancarias y profesionales), no se podria
lograr el objetivo de ocultar la identidad de los titulares reales de los bienes, ya que sin ellos seria

muy dificil crear y utilizar productos como las sociedades offshore.

Hay que sefialar, en este sentido, que la gran banca europea gano (en el afio 2015) 25.000 millones
de euros en los paraisos fiscales. Dicho importe represento el 26% de los beneficios obtenidos por
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I d

los 20 principales bancos europeos, segun el estudio “Banco en el exilio” de Oxfam y la Fair
Finance Guide International.

¢) Instrumentos utilizados

Con la ayuda de entidades bancarias y de grandes despachos de asesoramiento profesional, se ha
creado una “industria financiera” basada en el uso, como herramienta principal, de sociedades
offshore creadas en los paraisos, que garantizan la opacidad de las operaciones y su nula tributa-
cion, caracteristicas esenciales de los paraisos fiscales.

d) Gran facilidad para la creacion de sociedades

Basta una simple llamada de teléfono y un coste inferior a mil euros para que en dos dias quede
creada una sociedad offshore en un paraiso, y que esta sea titular de una cuenta bancaria en otro
pais en la que se ingresan los importes que se quieren ocultar. Pero no son los particulares quie-
nes llaman directamente para crear la sociedad, sino que lo hacen los intermediarios (bancos y
despachos profesionales).

e) Dificultades para descubrir quiénes los utilizan

Por ultimo, las caracteristicas sefialadas determinan que los casos descubiertos de utilizacion de
paraisos fiscales no tengan como origen investigaciones judiciales, policiales o fiscales, sino que
se deben a filtraciones de informacion. Asi, en los ultimos aflos podemos citar los casos de Banco
LGT de Liechtenstein (2008), Lista Falciani del Banco HSBC (2010), Offshoreleaks (2013),
Luxleaks (2014), Bahamasleaks (2016), Futbolleaks (2016), Papeles de Panama (2016), y Papeles
del Paraiso (2017).

Como ejemplo de la magnitud del problema y de la eficacia de utilizaciéon de los paraisos, se citan
a continuacion algunas caracteristicas de los dos ultimos casos mencionados.

1. Papeles de Panama, descubierto en abril de 2016:
. 11,5 millones de documentos.

. Informacion relativa a 213.634 empresas offshore creadas entre 1970 y 2015 en 21
paraisos fiscales diferentes.

. Abarcan operaciones de multitud de compaiiias a nivel mundial. Al menos 836
oficinas con domicilio en Espafa figuran como intermediarios en sus bases de
datos, y un solo despacho de Espafia figura con 258 sociedades.

. Figuran también numerosos despachos y bancos como creadores de estas
sociedades.
. El Registro Mercantil publico de las islas Niue estaba en Panama. Suscribidé un

acuerdo en exclusiva con Mossack Fonseca para acoger miles de empresas, a
cambio de un millén de ddlares al afio. En realidad, todo el registro mercantil
estaba radicado en Panama y todo se firmaba alli.

. Los documentos revelados muestran registros y mencionan los nombres de
doce jefes de Estado actuales y antiguos, y a 200 politicos de todo el mundo y
personajes famosos.
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2. Papeles del Paraiso, descubierto en septiembre de 2017:

. 13,4 millones de documentos (constitucion de sociedades, cartas, correos de
asesores...) procedentes de dos bufetes de abogados dedicados a proveer servicios
offshore —Appleby, fundada en Bermudas, y Asiaciti Trust, en Singapur— y los
registros mercantiles de 19 jurisdicciones opacas.

3. Qué paises son paraisos fiscales

Cada Estado u organizacion tiene sus propios criterios de valoracion, por lo que no existe una
lista oficial y inica de los territorios que se califican como paraisos fiscales.

El Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI) tiene una lista propia de 14 paraisos fisca-
les, en base al criterio de la deficiente colaboracion en la lucha contra el blanqueo de capitales.

La Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) elaboré en el afio 2011
una lista de paraisos en la que incluia 38 territorios, entre ellos a dos paises de la UE: Malta y
Chipre. En esta relacion también aparecian otros ocho territorios europeos: Andorra, Gibraltar,
Guernsey, Jersey, Isla de Man, Liechtenstein, Monaco y San Marino. De esa lista inicial, solo que-
daron dos, porque el resto habian manifestado su intencién de prestar colaboracién.

La Unién Europea no considera paraiso fiscal a ninguno de sus 28 Estados miembros, y aprobd
en diciembre de 2017 una ridicula lista en la que incluia a 17 paises, que un mes después dejo
reducida a 7.

Varios organismos internacionales y entidades sociales como Oxfam incluyen a Luxemburgo,
Paises Bajos, Irlanda y, en menor medida, Bélgica, dentro del grupo de paises con grandes venta-
jas fiscales. Otro pais europeo, Suiza, también aparece en este tipo de listados, en este caso por su
secreto bancario.

Espafa aprobo en el afio 1991 un Real Decreto en el que figuraba una lista de 48 territorios cali-
ficados como paraisos fiscales, que se ha ido reduciendo al eliminar de la misma a los paises que
han firmado convenios de intercambio de informacion.

4. Quiénes los utilizan
a) Defraudadores fiscales, corruptos y delincuentes

Son nulas las posibilidades de que la Administracion tributaria o las autoridades policiales y judi-
ciales de cualquier pais logren descubrir lo que defraudadores, corruptos o delincuentes ocultan
en los paraisos fiscales. Por eso, cuando salta un escandalo, siempre es consecuencia de fugas de
informacién, no por la actividad investigadora de los diferentes Estados, sea policial, judicial o
administrativa.

Del analisis de operaciones sospechosas de blanqueo se puede verificar que en muchas de ellas
se utilizan los paraisos fiscales para ocultar o enmascarar el origen o procedencia del dinero o la
identidad de las entidades o personas que intervienen en las operaciones.

En el caso de Espaiia, las encuestas del CIS y el barémetro sitian como problemas principales
para los espanoles a los politicos, los partidos politicos, el fraude y la corrupcion. Los politicos
se han ganado a lo largo de los afios esa opinién tan negativa debido a que en el afno 2008 habia
mas de mil casos de corrupcién contabilizados, ligados fundamentalmente al tema urbanistico
e inmobiliario, y a partir de entonces se ha producido un goteo incesante. En el informe que el
servicio de inspeccion del Poder Judicial emitio en abril de 2013, sobre necesidades en los
Juzgados, se manifiesta que se estaban tramitando en ese momento un total de 1.661 casos de
corrupcion politica o financiera. Resulta incomprensible que en un Estado plenamente de
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Derecho, integrado en la Unién Europea, surjan tan a menudo casos de corrupcion, sin que las
distintas partes responsables de atajar esta lacra (Administracién Publica Estatal, Autonoémica,
Local y Partidos Politicos) hayan aprobado las medidas necesarias para erradicar la situacion,
siendo una de las principales las destinadas a evitar la utilizacion de los paraisos fiscales.

b) Las multinacionales extranjeras

Las multinacionales utilizan la planificacion financiera o fiscal internacional para no pagar
impuestos en ninguna parte del mundo. En los ultimos afios, se han adoptado iniciativas muy
interesantes —las BEPS— para limitar la erosion de las bases imponibles, que van a obligar a las
grandes multinacionales a dar informacién, pais por pais, de sus empleados, volumen de negocio
y demas datos relevantes. Pero en ningiin momento se ha dicho si van a tener que pagar un mini-
mo de impuestos en cada territorio, a partir de dicha informacién.

Las companias multinacionales suelen utilizar a sus filiales constituidas en paraisos fiscales
para trasladar artificialmente las bases imponibles generadas en los paises en los que realmen-
te operan, que, finalmente, quedan asi sin gravamen, o soportan uno mucho menor del que les
corresponderia.

En el ambito de la UE, dos figuras ampliamente utilizadas son el doble irlandés y el sandwich
holandés.

El doble irlandés

El doble irlandés funciona a través de la creacion de una sociedad con sede en Irlanda y otra
con sede en un paraiso fiscal, que habitualmente es las Islas Bermudas. Esta segunda socie-
dad es la propietaria de los derechos intelectuales (nombre, marca, patentes, etc.) y, por eso,
la matriz irlandesa, que es la que comercializa los productos de la compaiiia y recibe ingresos
de todo el mundo, tiene que pagar cantidades altisimas a la filial del paraiso fiscal por el uso
de los derechos intelectuales. Consecuencia de ello es que los beneficios declarados en
Irlanda son muy escasos.

Habitualmente se publican informaciones en los medios de comunicacién que ponen de
manifiesto que algunas de las grandes multinacionales tecnoldgicas pagan como mucho el 1%
de impuestos a nivel mundial, utilizando estas estructuras de ingenieria.

El sandwich holandés

Se llama sandwich holandés porque, en esta estructura, Holanda ocupa una posicion central
en la operacion, como el queso en un sandwich. Asi, por ejemplo, los dividendos y royalties
salen legalmente de Espana a una sociedad holandesa, donde no tributan, y, de ahi, pagando
solo un 2% —o el tipo que se acuerde con las autoridades holandesas—, se pueden llevar a un
paraiso fiscal como las Antillas Holandesas.

Figura en el informe del Observatorio de Responsabilidad Social Corporativa que, de las 100
mayores empresas del mundo, 91 operan en los Paises Bajos.

¢) Las empresas del IBEX 35

En Espana, de acuerdo con un informe del Observatorio de Responsabilidad Social Corporativa
con informacién relativa las cuentas anuales del afio 2015, todas las empresas del IBEX 35 tienen
presencia en paraisos fiscales, y su numero de filiales y sociedades participadas o dependientes
en dichos territorios ha aumentado un 356% desde el afio 2009.

Segun dicho estudio, los paraisos fiscales mas usados son Delaware (EE. UU.), con 463 domici-
liaciones; le siguen Holanda, con 169, Irlanda, con 110, Luxemburgo, con 81, Panama4, con 45, y
Suiza, con 40.
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5. Medidas aprobadas contra su utilizacion
Iniciativas insuficientes del G-20 y de la OCDE

Al comienzo de la crisis financiera en 2008, especialmente significativa y contundente fue la
declaracion de Gordon Brown al término de la reunion del G-20 celebrada en Londres el 3 de
abril de 2009: “(...) acordamos desarrollar acciones contra las jurisdicciones no cooperativas
incluyendo los paraisos fiscales. Estamos listos para aplicar sanciones en orden a proteger nuestras
finanzas publicas y sistemas financieros. La era del secreto bancario ha terminado (...)”.

Los trabajos desarrollados hasta entonces por la OCDE, identificando aquellos paises y terri-
torios que venian rehusando intercambiar informacion tributaria a efectos civiles y penales,
cristalizaron en la publicacion de una lista de 35 jurisdicciones offshore calificadas de paraisos
fiscales no cooperativos.

A partir de entonces, se firmaron mas de 300 convenios de colaboraciéon con diverso grado de
compromiso, pero la mayoria de ellos tenian un valor simbdlico, con la idea de cumplir las for-
malidades que permitiera a los paraisos fiscales firmantes salir de las listas.

La situacién llevo a que, segun los parametros de la OCDE, cualquier pais que firmara 12 acuer-
dos de intercambio de informacién, o se comprometiera a firmarlos, salia de la lista de paraisos,
por lo que en el afio 2011 ya no existian “formalmente” paraisos fiscales para la OCDE, aunque la
situacion real no cambié mucho. Algunos paraisos firmaron convenios con otros paraisos para
salir de la lista. Es el caso de Monaco, que sali6 de la lista al haber cerrado 12 acuerdos de inter-
cambio con los siguientes paises: Andorra, Austria, Bahamas, Bélgica, Estados Unidos, Francia,
Liechtenstein, Luxemburgo, Qatar, Samoa, San Marino y Saint Kitts (el pais mas pequeno del
continente americano, tanto en tamaifio, 261 km2, como en poblacién, 38.000 habitantes).

Cambio en el modelo de convenio de la OCDE

El estandar defendido por la OCDE para evaluar la conducta de los paises respecto a su coopera-
cion en la lucha contra el fraude fiscal exigia que la informacion fuera facilitada en virtud de un
requerimiento especifico respecto a un determinado ciudadano, y ademas acreditar que la informa-
cion solicitada es previsiblemente relevante para evaluar la situacion fiscal de ese contribuyente.

La OCDE era muy clara al respecto: “Ordinariamente la informacién requerida se refiere a una
verificacion, indagacion o investigacion respecto a la responsabilidad fiscal de un contribuyente
determinado y unos ejercicios determinados” (...). “Los requerimientos deben ser tan detallados
como sea posible y contener todos los hechos relevantes, de forma que la autoridad competente
que reciba el requerimiento tenga conciencia plena de las necesidades de la parte contratante
solicitante y pueda gestionar el requerimiento de forma eficiente (...)”.

Se decia expresamente que estos convenios no permitian lo que se llamaban “expediciones de
pesca”, ya que los intercambios de informacion tenian que ser fundamentados y respecto de
casos concretos. Asi, por ejemplo, no admitian que se requiriera, por ejemplo, la identidad de los
espafioles que tuvieran cuentas en un banco en Suiza.

No obstante, poco a poco se ha ido cambiando de idea, y los lideres del G-20 comenzaron a reco-
nocer, en las declaraciones oficiales formuladas en sus reuniones periddicas, la importancia del
intercambio automatico de informacion, como herramienta para afrontar eficazmente el fraude
fiscal relacionado con los territorios offshore.

Ademas, en el afio 2013, Francia, Alemania, Italia, Espafia y el Reino Unido, que habian firmado
un acuerdo con EE. UU. para la implementacion de la Ley FATCA, que se expone en el apartado
siguiente, mostraron su intencion de extender el intercambio automatico de informacion finan-
ciera al mayor niimero de paises.
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A raiz de la iniciativa anterior, el 19 de abril de 2013 la OCDE recibio6 el mandato del G-20 de ela-
borar una norma internacional para implementar el intercambio automatico de informacién, que
se define como “la transmision sistematica y periddica de informaciéon masiva de contribuyentes
por el pais de la fuente al pais de residencia relativa a varias categorias de renta (dividendos, inte-
reses, royalties, salarios, pensiones, etc.). Esta informacion es obtenida periddicamente en el pais
de la fuente (generalmente por medio del suministro de informacién respecto a los pagos efec-
tuados por quien satisface el rendimiento (instituciones financieras, empresarios)”.

Acierto del convenio FATCA

The Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA) es una norma aprobada el 18 de marzo de
2010 en los EE. UU. Su objetivo es combatir el fraude fiscal cometido por personas fisicas resi-
dentes fiscales en EE. UU que, con el fin de ocultar a la autoridad tributaria estadounidense
determinados rendimientos derivados de inversiones en activos financieros, deciden obtenerlos
a través de cuentas offshore mantenidas con entidades financieras extranjeras.

Mediante dicha norma las instituciones financieras extranjeras (IFE) tienen la obligacién de
declarar la informacion relativa a ciertas cuentas propiedad de personas y entidades norteame-
ricanas, y aplicar una retencion del 30% sobre los pagos efectuados con fuente EE. UU.,, llegando
en determinados casos a cancelar la cuenta.

A raiz de esta decision norteamericana, Francia, Alemania, Italia, Espafa y el Reino Unido han
acordado con EE. UU. sustituir estas obligaciones por un sistema de intercambio automatico de
informacion respecto de las cuentas que posean residentes de Francia, Alemania, Italia, Espafia
y el Reino Unido en instituciones financieras estadounidenses y viceversa. El acuerdo consiste
en sustituir la obligacion de informacion y retencion de instituciones financieras nacionales
ante EE. UU. por un planteamiento intergubernamental, de tal manera que sean las Agencias
tributarias de cada pais las que se relacionen con las entidades financieras de cada Estado, y se
sustituya el sistema de retencién por un sistema de informacion automatico entre administra-
ciones fiscales referida a cuentas que posean en los Estados Unidos residentes del socio FATCA.

El 14 de febrero de 2013 se produjo un nuevo hito en el proceso desarrollado por EE. UU. para
acabar con el secreto bancario suizo, al firmar con ese pais un acuerdo basado en la FATCA. El
acuerdo sigue las pautas del Modelo IT de la FATCA, segtn el cual el banco suizo informara al
cliente de la obligacion de facilitar datos de su cuenta a EE. UU. y le pedira autorizacion para
facilitarla al fisco americano. En el caso de que el cliente no diera tal autorizacion se prevé un
procedimiento especifico para que finalmente la informacion se remita a EE. UU.

Este acuerdo se alcanzo para dar una salida a la situacién de los directivos de bancos suizos per-
seguidos criminalmente en EE. UU. por facilitar la evasion fiscal de clientes estadounidenses.

Las contradicciones de la Unién Europea

Para combatir la utilizacién de los paraisos fiscales, Europa debe enfrentarse a dos problemas
importantes. El primero de ellos es que uno de los principios fundamentales en su Tratado
Fundacional es la libre circulacion de capitales, sin ninguna cortapisa entre los paises de la UE
y tampoco entre estos y terceros. Los paraisos fiscales no quedan excluidos de esta regla de
conducta.

El segundo problema es que ciertas decisiones se tienen que tomar por unanimidad, lo que provo-
ca que las medidas en cuestion queden bloqueadas en ocasiones por la actitud de uno o varios pai-
ses. Es el caso, por ejemplo, de la modificacion de la Directiva sobre Fiscalidad del Ahorro, varada
durante afos por la resistencia de Austria y Luxemburgo a terminar con su secreto bancario. Ello
también hace imposible la desaparicion de estructuras utilizadas para defraudar en las que inter-
vienen los paraisos fiscales, como las ya aludidas del doble irlandés y el sandwich holandés.
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Resulta curioso que el Parlamento Europeo apruebe resoluciones en las que se proponen medi-
das correctas para terminar con la utilizacion de los paraisos que posteriormente no son llevadas
a término por la Comision Europea. Asi, aprobo una resolucion el 21 de mayo de 2013 en la que
se proponia la elaboracion de listas negras de paraisos fiscales, con una definicion amplia de lo
que es un paraiso y con obligacién del resto de Estados a renegociar, suspender o incluso cance-
lar los convenios de doble imposicion firmados con estos territorios. Proponia también la revo-
cacion de la licencia bancaria a cualquier entidad que asesore a clientes sobre como evadir
impuestos o que mantenga filiales o sucursales en territorios considerados como paraisos.

El Consejo Economico y Social Europeo (CESE) matizo esa propuesta, afladiendo que se deberia
incluir en la lista no solo a terceros paises, sino también a los territorios que pertenezcan a un
Estado miembro; proponia igualmente que los paises elaboraran una lista negra de las empresas
que promueven practicas de planificacion fiscal agresiva, y que llevara aparejada la imposicion
de diferentes tipos de sanciones.

Otra iniciativa diferente ha sido propuesta por Alemania, Francia, Gran Bretafia, Italia, Espafia y
Polonia, que han pedido que se apruebe una ley parecida a la FATCA de Estados Unidos, norma
que obligaria a dar informacién de las cuentas que poseen sus nacionales en cualquier entidad
financiera del mundo.

Por otro lado, Gran Bretafa, Francia y Alemania han pedido normas mas estrictas para evitar que
las grandes multinacionales se aprovechen de lagunas legales para evitar pagar impuestos, y en
este sentido se ha pronunciado también el Parlamento Europeo.

Resumiendo, podemos decir que todos proponen medidas adecuadas para terminar con la utili-
zacién de los paraisos, pero se quedan en eso, en peticiones o promesas, sin que posteriormente
se aprueben.

Respecto de la lista negra de paraisos, en la resoluciéon de 21/05/2013 del Parlamento Europeo se
reclamo el establecimiento de una lista negra de los territorios que fomenten la evasion fiscal a
través de cualquier medio, y que se revocara la licencia bancaria a cualquier entidad que asesore
a sus clientes sobre como evadir los impuestos, o que mantenga filiales o sucursales en los terri-
torios considerados como paraisos fiscales.

El 19 de enero de 2017, el Parlamento Europeo rechazo la lista de paraisos de la Comision, por
insuficiente, ya que solo figuraban en ella once territorios: La Guayana, Republica Democratica
de Corea, Afganistan, Bosnia-Herzegovina, Siria, Irak, Iran, Laos, Yemen, Vanuatu y Uganda.
Recordemos en este sentido que la OCDE ya dijo en el afio 2011 que en el mundo no quedaban
paraisos fiscales, por haber firmado o comprometerse a hacerlo 12 acuerdos de intercambio de
informacién con otros paises.

El 30 de mayo de 2017, el presidente de la Comision Europea, Sr. Juncker, manifesté que no
habria una lista de paraisos fiscales en la UE.

El 7 de noviembre de 2017, después de descubrirse los “Paradise Papers”, el comisario europeo
de Asuntos Econdomicos, Pierre Moscovici, declaré que la Unién Europea queria sacar su “lista
negra” de paraisos fiscales antes de fin de afio, y que se estaba examinando la situacién de “una
cincuentena” de paises.

El 5 de diciembre de 2017, los ministros de Economia y Finanzas de la Unién Europea votaron
por unanimidad la lista de 17 paises que conforman esta lista negra, sin la inclusiéon de muchos
del Caribe ni de los europeos. La relacion incluia las siguientes jurisdicciones: Bahréin, Barbados,
Corea del Sur, Emiratos Arabes Unidos, Granada, Guam, Macao, Islas Marshall, Mongolia,
Namibia, Palau, Panama4, Santa Lucia, Samoa, Samoa Americana, Trinidad y Tobago y Tunez. La
UE matiz6 de inmediato que este listado no tenia efectos sancionadores.

Hay que sefalar que ninguna de las jurisdicciones opacas incluidas por la UE en su lista negra se
ha visto envuelta en alguno de los grandes escandalos fiscales de los ultimos afios publicados por
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el Consorcio de Periodistas de Investigacion, y se han olvidado, sin embargo, de incluir muchos
de los paraisos fiscales usados por las élites y las multinacionales para ocultar su patrimonio o
eludir impuestos, como Bermudas, Islas Virgenes o las Caiman, en el Caribe; los territorios bri-
tanicos europeos de Isla de Man, Jersey o Guernsey, y enclaves asiaticos como Hong Kong o
Singapur.

Ademas de la lista negra de 17 paraisos fiscales, la UE ha puesto bajo vigilancia a otros 47
paises en la denominada “lista gris”. En esta relacion si aparecen jurisdicciones como Suiza,
Andorra, Aruba, Belice, Bermudas, Curazao, Islas Caiman, Islas Cook, Isla de Man, Guernsey,
Jersey, Liechtenstein, Mauricio o Seychelles.

El 26 de enero de 2018, el Consejo ECOFIN acordo retirar a 8 territorios que figuraban en la lista
de paraisos aprobada el 5 de diciembre de 2017. La retirada se justificd por el compromiso asu-
mido por estas jurisdicciones de superar las deficiencias detectadas por la UE, en especial en
materia de intercambio de informacion tributaria.

De acuerdo con todo lo anterior, debemos sefialar que en la Unidén Europea existen serias contra-
dicciones, ya que, por un lado, no adopta medidas contra la utilizacién de los paraisos fiscales, e
incluso los permite en su propio territorio, pero, por otro lado, aprueba Directivas contra el blan-
queo de capitales, en las que se exige la identificacion del titular real de los bienes y sociedades,
sabiendo que resulta imposible cuando se utilizan paraisos fiscales.

Sila Union Europea fuera consecuente, en aplicacion de su propia normativa contra el blanqueo,
deberia obligar a los Estados miembros a eliminar determinadas estructuras, como el doble irlan-
dés o el sandwich holandés, ampliamente utilizadas por las grandes multinacionales para no
pagar impuestos a nivel mundial. Pero, para ello, el primer paso imprescindible seria elaborar
una verdadera lista negra de paraisos fiscales, y parece que la UE no esta dispuesta a ello.

6. Posibles medidas contra la utilizacion de los paraisos fiscales

La circunstancia mas relevante de los tltimos casos conocidos de utilizacién de paraisos, como
los llamados Papeles de Panama y los Papeles del Paraiso, es que en esas listas han aparecido, ade-
mas de los clientes habituales, centenares de politicos, familiares y allegados de los paises mas
poderosos del mundo. Asi pues, resulta muy dificil que, si los gobernantes mundiales utilizan
habitualmente los paraisos fiscales, adopten ellos mismos las medidas verdaderamente eficaces
para terminar con su utilizacién. Quizas por ello, ni los mandatarios del G-20, ni la OCDE, ni
tampoco la propia Unién Europea, han puesto encima de la mesa medidas eficaces para terminar
de una vez con esta lacra.

No obstante, son tantos los escandalos conocidos en los tltimos afios, que va a resultar dificil que
en el futuro se pueda seguir engafiando a los ciudadanos, y es posible que los organismos inter-
nacionales y la propia Union Europea se vean forzados a adoptar medidas para acabar con su uti-
lizacién, aunque hayan demostrado hasta ahora su nula voluntad para ello.

La globalizacion de la economia y de los movimientos financieros determina que las iniciativas
para la eliminacion de los paraisos fiscales deben tener caracter multilateral y han de adoptarse
mediante acuerdos del G-20, que deberian ser desarrollados y verificados por las Naciones
Unidas y su Comité de Expertos en Cooperacion Internacional sobre Asuntos Fiscales, por la
OCDE vy su Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion a Efectos Fiscales, y
por la propia Unién Europea.

Se citan a continuacion algunas de las medidas que se podrian aprobar para combatir la utiliza-
cion de los paraisos fiscales.

1. Establecer una lista negra de paraisos que incluya a todos los paises que no proporcionen infor-
macién. Es la mds importante, una medida imprescindible sin la cual no tienen sentido todas las
demds.
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Hay que clasificar a los paises como paraisos fiscales si no han arbitrado efectivamente
las medidas necesarias para intercambiar de forma automatica y rutinaria informacién
tributaria con el resto de los paises.

No reconocer personalidad juridica a las sociedades offshore constituidas en paraisos, dado
que en la normativa internacional resulta obligatoria la identificacion del titular real de las
entidades para prevenir el blanqueo de capitales, y el objetivo de estas entidades es justo ocul-
tar esa identidad.

Establecer un impuesto sobre los movimientos de fondos hacia o desde paraisos.

Obligar a las entidades financieras con sucursales en paraisos a suministrar informacion sobre
los titulares reales de las cuentas, y, en caso contrario, prohibir que puedan tener sucursales en
los mismos.

Se propone que el G-20 emplace a los Estados para que obliguen a sus bancos nacionales, o
que operan en su territorio, a informar anualmente de las cuentas de las que sean titulares, y
de las operaciones realizadas por sus residentes en aquellas filiales, sucursales o matrices en
el extranjero, en tanto en cuanto no se suscriban los acuerdos basados en la FATCA.

Prohibir que las empresas que operen en paraisos contraten con las Administraciones, o perciban
subvenciones de los Estados o cualquier ayuda de la UE.

Perseguir penalmente a bancos y profesionales que promuevan su utilizacion.
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José Luis Gonzalez-Besada Valdés
Director de Comunicacion y Relaciones
Institucionales de El Corte Inglés, S.A.

Rodolfo Gutiérrez
Catedrético de Sociologia

Julio Iglesias de Ussel
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Fundaciéon Juan-Miguel Villar Mir

Juan Carlos Jiménez
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Emilio Lamo de Espinosa
Catedratico de Sociologia

Antonio Llardén
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Catedritico de Fisica Tedrica
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Director de Prospectiva, Reflexion y Palau
Macaya de la Fundaciéon Bancaria “La Caixa”
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Catedratico de Traduccién, Lengua Espafiola
y Lingiiistica General

Alfonso Maldonado
Catedratico de Ingenieria Geologica

Francisco Mangado
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Araceli Mangas Martin
Catedratica de Derecho Internacional Publico
y Relaciones Internacionales
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Catedrético de Economia Politica
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Director de Estudios y Analisis del Entorno
Repsol YPF

Jaime Montalvo Correa
Vicepresidente Mutua Madrilefia
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Juan Mulet Melia
Ingeniero de Telecomunicacion

Santiago Mufioz Machado
Catedratico de Derecho Administrativo

Luis Oro
Catedratico de Quimica Inorganica

Félix Ovejero
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de las Ciencias Sociales

Benigno Pendas
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José Maria Ruiz Soroa
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Javier Rupérez
Embajador de Espaia

Eva Saenz
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Catedratico de Historia de la Ciencia

José Maria Serrano Sanz
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Angel Sim6n Grimaldos
Presidente Ejecutivo de Agbar

José Juan Toharia
Catedratico de Sociologia

José Ignacio Torreblanca
Profesor de Ciencia Politica

Fernando Vallespin
Catedratico de Ciencia Politica
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Periodista

1. Tras una exitosa transicion desde la dictadura a una democracia ya plenamente consolidada, y tras varias décadas de no menos exitosos procesos de
modernizacion econdmica, social y cultural, Espafia aborda el segundo decenio del nuevo siglo con un escenario incierto. Sin negar la existencia de ambitos
en los que se han efectuado avances importantes, lo cierto es que sobre nosotros pende todavia la salida a la grave crisis economica, y se percibe un claro
desgaste de la confianza en la clase politica y una crisis de gobernanza que, segun muchos, esti provocando una puesta en cuestiéon del mismo modelo
de Estado y favorece el aumento de una cierta “fatiga civil”. Espafia, que habia tenido un gran proyecto nacional unificador, el de la transicion, muestra
dificultades para reencontrar una visiéon clara de su interés general por encima de los intereses partidistas y de las practicas que se arraigan
en otros particularismos.

No es sorprendente que, en este contexto, y pocos afios después de haber dado por definitivamente resueltos los problemas que atenazaron
a regeneracionistas o noventayochistas, broten aqui y alla proyectos de “regeneracion” y que incluso se hable de la necesidad de una “segunda transicion”:
para unos, el modo de superar la primera; para otros, el modo de hacerla finalmente efectiva. Ese impetu regenerador pone de manifiesto, en todo caso,
que Espafia no ha perdido el pulso y que la sociedad civil se inquieta e incomoda ante el presente, buscando alternativas que nos devuelvan a una senda
que se corresponda con un més activo papel internacional y sirvan para generar un nuevo proyecto nacional.

2. El Circulo Civico de Opinion es un producto mas de esa coyuntura de incertidumbre, en tanto que foro de la sociedad civil, abierto, plural e independiente,
alejado de los partidos pero no neutro (y menos neutral). Su objetivo es ofrecer un vehiculo para que grupos de expertos puedan identificar, analizar
y discutir los principales problemas y dilemas de la sociedad espafiola, pero con la finalidad de que esos debates, conclusiones y sugerencias puedan
trasladarse a la opinion publica.

Para conseguirlo, el Circulo generara propuestas y sugerencias concretas, que seran sometidas al escrutinio de la opinién publica a través de los medios
de comunicacion, los clasicos y los nuevos, pues pretende utilizar al maximo las posibilidades abiertas por las nuevas tecnologias de la informacion,
para que su voz pueda ser escuchada y se proyecte hacia afuera. El Circulo parte del convencimiento de que no es bueno que los partidos monopolicen
el espacio de la politica; ésta debe estar abierta también a otros actores; foros como el Circulo pueden contribuir a ello.

3. El Circulo Civico de Opinién toma la forma juridica mas simple, la de una asociacion, y pretende trabajar con el minimo posible de financiacion
y el minimo posible de burocracia. Fundado por un grupo de ciudadanos preocupados por la marcha de la cosa publica, invita a todos los que puedan
estar interesados a sumarse a su esfuerzo, contribuyendo tanto con apoyo econdmico como -lo que es mas importante- con su inteligencia y conocimiento.








