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El Comité de Control de Planeamiento Tributario Internacional de la organizacion inter-
gubernamental CIAT se reunié a principios de Abril en Mar del Plata, Argentina. En esta ocasidn, el
autor de este resumen, en su funcién de invitado especial y delegado de la ONG Red de Justicia
Fiscal, did una presentacion sobre la Red y sus proyectos clave. El presente articulo se apoya en gran
medida en esa presentacion, y se extiende mds para tratar acerca de un caso precedente de
intercambio automatico de informacién fiscal.

Historia y Mision de TIN

La idea de la red se venia formando dentro del movimiento alter-globalista desde principios del
nuevo milenio. Antes, en 1998, la OCDE habia lanzado su iniciativa para combatir la “competencia
tributaria nociva”* y Oxfam, una ONG de desarrollo, publicé un informe sobre paraisos fiscales en el
afio 2000, titulado “Tax Havens: Releasing the Hidden Billions for Poverty Eradication”>.

En un clima de creciente preocupacion por los efectos negativos de la globalizacidn y la competencia
fiscal y por los paraisos fiscales, durante el Foro Social en Florencia en 2002 se discutié un plan de
accion para la creacién de la red. Un aio después, la Red de Justicia Fiscal se creé en el Foro Social
Global en Porto Alegre y en 2004 se creé el secretariado internacional en Inglaterra. El director del
secretariado, John Christensen, es ciudadano de Jersey donde trabajaba durante muchos afios en el
sector financiero privado y luego como asesor del gobierno de Jersey. Sus conocimientos de primera
mano de los trucos fiscales del sector financiero fueron y siguen siendo un activo importante para la
red. Hoy en dia, la Red cuenta con grupos regionales en Africa y Europa y estamos por lanzar la red
de justicia fiscal en America Latina® y en Asia. La Red estd activa en alrededor de 45 paises®. Dada la
complejidad de la materia fiscal y financiera, la receta innovadora de la Red es de juntar a expertos
fiscales con ONGs, académicos y periodistas para exponer los problemas y promover soluciones a un
publico mas amplio.

La misidon de TN es de fomentar sistemas tributarios democraticos y progresivos con equidad social.
Una de las herramientas claves en esta mision es de aumentar la transparencia en materia financiera
y fiscal internacional. Las practicas opacas y secretas facilitan no solo a la evasidon de impuestos, sino
también al lavado de dinero, la corrupcién y toda clase de crimen. Ultimamente la opacidad
financiera ha resultado en una masiva distorsion del patrén global de inversiones financieras y ha
jugado un papel importante en la crisis financiera global.

Un marco importante para la Red fue la publicacién de “Tax Us If You Can” en 2005°. Este informe
presentd una estimacién econométrica mostrando que la pérdida de ingresos publicos por evasion
fiscal como consecuencia de las inversiones financieras de personas fisicas en centros offshore es de
USS 255 mil millones por afio. Esta cifra hoy es bien establecida y aceptada por organismos
internacionales.

! http://www.oecd.org/dataoecd/33/0/1904176.pdf; 11.1.2006.

? http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/oxfam paper - final version 06 00.pdf; 10.5.2010.

3 www.tjnamericalatina.org.

* Més informacién acerca de la organizacién y estructura de la red se encuentra aqui:
http://www.taxjustice.net/cms/front _content.php?idcatart=103.

> http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/HACEDNOS PAGAR IMPUESTOS SI PODEIS - NOV_2005.pdf.
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TJN prefiere hablar de “jurisdicciones secretas” (secrecy jurisdictions) en vez de paraisos fiscales ya
gue las tasas bajas de impuestos no serian un problema en si. Si hubiese transparencia y las
administraciones pudiesen conocer desde afuera a cada uno de sus ciudadanos que es duefio de
cuentas bancarias o trusts o sociedades andnimas en el extranjero, no habria problema con los
impuestos bajos en estos paises. El problema clave es el velo de opacidad, de intransparencia, que se
crea deliberadamente por jurisdicciones secretas y que impide a las instituciones nacionales
competentes de detectar a sus ciudadanos, usando las regulaciones (tributarias, societarias, etc.) de
dicha jurisdiccidn secreta.

Proyectos Claves de Investigacion

Caben pocas dudas que las “listas negras” de paraisos fiscales o centros offshore publicadas por la
OCDE y otros organizaciones internacionales en los afios 2000 y 2009 fueron inconsistentes. En el
afio 2000, por ejemplo, faltaron Suiza y Luxemburgo en los listados de la OCDE, mientras que en la
lista “negro-gris-blanco” del afo pasado no figura Londres, siendo el centro offshore mas grande del
mundo, ni los Estados Unidos con su programa “Qualified Intermediaries” (Ql) de inversiones
anénimas.

Dadas estas inconsistencias y la confusidn en las definiciones de lo que constituye un paraiso fiscal,
en 2008 TJN lanzé un programa de investigacion sobre las leyes y regulaciones financieras y fiscales
de 60 jurisdicciones secretas. En octubre 2009 se publicaron los resultados en el sitio web
www.secrecyjurisdictions.com con mas de 1200 paginas de datos.

Después, en noviembre TIN lanzé el indice de Opacidad Financiera (Financial Secrecy Index) que se
nutre en gran parte de ésta base de datos. La meta principal de éste indice era de corregir una
perspectiva distorsionada sobre los paraisos fiscales o jurisdicciones secretas mas importantes del
mundo. La imagen de islas exdticas con palmeras y maletas llenas de dolares nos parece una
desviacion. Mas alla de las inconsistencias de los diversos listados, nos parece erréneo de evaluar
Unicamente las regulaciones bancarias o mirar el nivel de opacidad o la falta de intercambio de
informacioén.

Para obtener un cuadro completo que pueda servir para informar la formulacién de politicas a nivel
internacional, hacia falta complementar la opacidad con el volumen de inversiones y transacciones
procesado en cada jurisdiccion particular. Solo una combinacién tal permite identificar prioridades

politicas sin que se escape el elefante del cuarto.

Para este fin utilizamos la metodologia del FMI de Zoromé. En 2007, el FMI publicé una investigacion
sobre la definicién operativa de centros financieros offshore. Computd el nivel de prestacién de
servicios financieros a no-residentes para una serie de paises con datos del afio 2003. Nosotros
replicamos el mismo ejercicio con datos del 2007 para obtener tanto cifras individuales para cada
pais y una cifra total del mercado global de servicios financieros a no-residentes. Al multiplicar este
porcentaje de la prestacion de servicios financieros a no-residentes con el nivel de opacidad que
brinda cada jurisdiccion (basado en 12 indicadores) obtuvimos como resultado el valor del indice de
opacidad financiera. Este valor significa la contribucidn de cada jurisdiccién al sistema offshore
global.

Las jurisdicciones “Top Ten” que mas contribuyen al sistema financiero opaco global estan lideradas
por los Estados Unidos y entre ellas se encuentran cinco paises en Europa®. Este resultado da lugar a
diversas preguntas importantes. Para dar un ejemplo: Se podriae cuestionar si tenemos una
geografia correcta de la corrupcién. Nuestros resultados presentan una imagen distinta de los
resultados del indice de percepcion de corrupcion de Transparencia Internacional. En 2008, este
indice califico a Luxemburgo, a Suiza y a los Estados Unidos de estar entre los 20 paises menos

6 . . . .
El Indice se puede encontrar en www.financialsecrecyindex.com.
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corruptos. Nuestro indice, al contrario, dice que estos tres paises son los que mas contribuyen a la
opacidad del sistema financiero “offshore”, facilitando flujos financieros de origen corrupto o
criminal. El indice tuvo un impacto mediatico importante en al menos 70 paises’.

Soluciones sugeridas por TIN

En general, hay dos temas distintos en la lucha para lograr mayor transparencia fiscal en el dmbito
internacional. El primero es el asunto de los precios de transferencia y la cuestion impositiva de las
multinacionales y el segundo es la imposicidn de ingresos de capital de personas fisicas individuales.

Con respecto al primero, el principio “arm’s length” de las directrices de la OCDE sobre
precios de transferencia tiene un problema mayor: para muchas de las transacciones internas de
sociedades multinacionales no hay precios comparables en el mercado libre. Una consecuencia es
gue es necesario tomar recurso a otras maneras de calcular o inferir precios internos adecuados.
Esto abre amplias oportunidades para eludir y para la evasion fiscal de grupos multinacionales. Dado
que el 70% del comercio internacional es comercio intra-grupo, es evidente que no hay suficientes
recursos para fiscalizar cada empresa y transaccién intra-grupo. Por ende, la cuestion es de como
detectar donde tienen lugar los abusos mas graves para mejorar la distribucion de recursos de
fiscalizacidn escasos.

Para este problema TIN sugiere la creacidn de un sistema de balances anuales, segun
jurisdiccion, para grupos multinacionales (“country-by-country reporting”, CBCR). Hoy en dia los
balances anuales segun estandares internacionales de contabilidad solamente se producen de
manera consolidada por parte de las sociedades matrices. La consolidaciéon permite extinguir u omitir
pagos intra-grupos del esquema. Luego puede haber balances por subsidiaria segun la legislacion
local, muchas veces ausentes ya que falta de transparencia es uno de los argumentos de venta de los
paraisos fiscales. El resultado es una imagen con mas vacios que sustancia.

La nueva idea en la contabilidad segun jurisdiccién es de requerir a las sociedades
multinacionales de producir balances detallados y desagregados para sus actividades en cada
jurisdiccion donde operan, incluso datos sobre operaciones intra-grupo. Los datos minimos incluidos
de forma jurisdiccional serian®

- Todos los lugares de operacion y nombres bajo las cuales operan
- Resultados financieros detallados en estos paises, incluyendo:

- Ventas intra-grupo y externas

- Compras intra-grupo y externas

- Costos de financiamiento intra-grupo y externos

- Costo y valor neto de sus activos fijos

- Detalles de los activos brutos y netos

- Costes laborales y nimeros de empleados

- Beneficios antes de impuestos y

- Suma de pagos de impuestos en cada pais.

El mayor efecto de tal sistema seria probablemente la prevencidn. La publicacion de estos datos en si
resultaria en mayores ajustes de las multinacionales en la facturacién de transacciones intra-grupo.
En segundo lugar permitiria a la administracién tributaria de concentrar los esfuerzos de fiscalizacién
a transacciones de sociedades cuyas subsidiarias muestran resultados financieros en desmedro de
otros datos, como por ejemplo el nimero de empleados o impuestos pagados. Durante una
conferencia de la OCDE a fines de enero 2010, se discutio el country-by-country reporting y se
decidio crear un Grupo de Accidn (Task Force) sobre el nexo entre impuestos y desarrollo la cual va a

7 http://taxjustice.blogspot.com/2009/11/financial-secrecy-index-70-countries.html.

® Los datos minimos gue deben ser incluidos de forma jurisdiccional se encuentran en mas detalle aqui:
http://www.financialtaskforce.org/wp-content/uploads/2009/06/Final CbyC Report Published.pdf o
http://www.taxresearch.org.uk/Documents/IMFTaxingBanks.pdf.
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tratar a ésta propuesta en mas detalle. Ademas, la Comisidn Europea apoya el desarrollo de tal
sistema’ y el Parlamento Europeo en varias ocasiones votd resoluciones a favor del CBCR.

La segunda area de preocupacién a nivel internacional es la evasidn fiscal de personas fisicas a través
de inversiones de portafolio en el extranjero (“inversiones offshore”). Sobre todo con respecto a la
imposicidn de ingresos de capital de personas fisicas (interés y dividendos), TIN es critico de los
estandares de intercambio de informacion promovidos por la OCDE. Los tratados que permiten el
intercambio de informacidén “a pedido” no nos parecen suficientes si no son complementados por
otro sistema. El intercambio por peticidn propuesto en el modelo TIEA de 2002 establece
requerimientos demasiados altos para que estos tratados puedan resultar en un intercambio efectivo
de informacién. Para conseguir datos, hay que comprobar que la informacion requerida es
“previsiblemente relevante”. Por ejemplo, y entre otra informacion requerida, hay que proporcionar
el nombre del propietario de cuentas bancarias, el nombre del banco y circunstancias del caso antes
de poder pedir informacidn. Este requerimiento resulta en que de hecho se pueden pedir datos
solamente en casos donde la administracién tributaria ya dispone de medios probatorios — por lo
menos cuando la contrapartida es una jurisdiccion secreta™.

Para darle efectividad a los tratados bilaterales hace falta un sistema automatico de notificacion
sobre los beneficiarios ultimos no-residentes de entidades y estructuras legales (sociedades, trusts,
fundaciones, cuentas bancarias, etc.). Con este fin, TIN recomienda que la OCDE comience a
desarrollar un sistema sobre el intercambio automatico sobre el tltimo beneficiario™. Un tal sistema
no requiere la transmision de informacién sobre ingresos o pagos, sino que bastaria con transmitir
datos basicos de identidad de los duefios o ultimos beneficiarios que no son residentes locales a su
pais de residencia. Con esta informacién las administraciones tributarias podrian usar los tratados
bilaterales para comparar las declaraciones juradas con la informacién recibida y pedir mas
informacién. Sin un tal sistema, la probabilidad de descubrir a los proprietarios y posibles evasores
de fondos fugados desde hace décadas es minuscula y esta limitada a casualidades o datos
comprados.

Hasta el momento, la OCDE no parece haber reaccionado respecto a la propuesta, pero Jeffrey
Owens, director del Centre for Tax Policy and Administration de la OCDE dijo el 28 de enero en Paris:

“Automatic versus on-request is a false debate. It’s not on-request OR automatic, but both. Which is
best depends on the situation.”.

Ademas, TIN envid una carta al Comité de Expertos en Cooperacion Fiscal de las Naciones Unidas en
diciembre 2009%. La carta demuestra, con referencias a fuentes de derecho internacional, que el
intercambio automatico es mas comun y establecido de lo que nos hace pensar el discurso oficial de
la OCDE. En TJN vemos que la tendencia internacional es claramente hacia el intercambio
automatico.

9

http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/COMM COM 2010 0163 TAX DEVELOPMENT EN.PDF.
10 Aqui hay mas informaciéon de fondo acerca el tema de los TIEA:
http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/Tax_Information Exchange Arrangements.pdf.

11
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12 http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/Info_Exchange Letter 0912.pdf.
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Proyecto caso testigo de intercambio automatico de TIJN

Existe en la actualidad un sistema multilateral de intercambio automatico de informacién fiscal que
es la Directiva de ahorro de la Union Europea (Directiva 2003/48/CE™). La TIN estd por comenzar un
proyecto de casos testigos que busca acompaiiar a paises del Sur en solicitar a la Unién Europea su
inclusion en el mecanismo de intercambio automatico. Hay tres razones principales para esto.
Primero, hay que tomar en cuenta que la OCDE puede tardar mucho en moverse hacia desarrollar un
sistema del intercambio automatico multilateral. Segundo, hay sefiales explicitas de la Comisidn
Europea en apoyo de investigar la posibilidad de extender el alcanze de la Directiva a paises del Sur
en el marco de sus programas de desarrollo. A la vez, uno de los obstdculos mencionados por la
Comisién es la supuesta falta de interés por parte de paises en desarrollo™. Tercero, las sumas
inmensas que son invertidas por residentes de paises del Sur en los sistemas financieras del Norte
merecen emprender este proceso.

Hay que diferenciar entre la Directiva como funciona hoy dia, y por otra parte cémo funcionara
después de la adopcién de los cambios que la Comisidn propusé al Consejo Europeo en noviembre
2009. Es importante notar que los cambios significarian una ampliacién muy sustancial del alcance de
la directiva.

La Directiva, tal como funciona hoy en dia, se extiende primero a los 27 paises miembros de la UE y
entrd en vigencia 1 de Julio 2005. Desde entonces estos paises, con la excepcién de dos paises,
intercambian automaticamente informacién fiscal una vez por afio. Segln el consenso de expertos y
oficiales, el intercambio automatico funciona técnicamente sin problemas. La excepcidn se refiere a
Austria y Luxemburgo, paises que lograron aplicar en vez del intercambio automatico una retencion a
fuente de pagos de intereses a no-residentes. La tasa por ahora es el 20% y desde Julio 2011
aumentara al 35%. Los ingresos de esta retencion se comparten entre el pais residente del receptor
(75% del monto) y el pais donde reside el pagador del interés (25%). Segundo, hay mecanismos
equivalentes establecidos con 15 paises no-miembros. Cinco de estos son efectuados a través de
tratados entre la UE y la jurisdiccidon respectiva (Andorra, Liechtenstein, Monaco, San Marino y
Suiza®) y diez fueron concluidos bilateralmente (Guernsey, Isle of Man, Jersey, Netherlands Antilles,
Aruba, Anguilla, British Virgin Islands, Cayman Islands, Montserrat, Turks and Caicos Islands'®). De los
15 paises que forman parte de mecanismos equivalentes, cuatro implementan el intercambio
automatico (Anguilla, Aruba, Cayman Islands, Montserrat), mientras que los demas optaron por la
retencion en la fuente.

El intercambio automatico en realidad consta de dos etapas. En la primera etapa, un pagador de
interés (banco), rinde informe a la administracion tributaria doméstica de todos los pagos que ha
hecho a no-residentes con residencia en otro pais que estén dentro del alcance geografico de la
directiva. Por ejemplo, el banco del pais A reporta a la administracidon tributaria (AT) del pais A los
pagos de interés a cuentas de residentes en los paises By C. La AT compila todos los reportes de
todos los bancos y los clasifica digitalmente, preparando paquetes de informacién segun los paises
de residencia; prepara paquetes para pais B y C. La informacidn es codificada y ahora, en el segundo
paso, la AT transfiere el paquete a la autoridad del pais receptor, es decir de los paises By C. De
forma reciproca, la AT del pais A también recibe informacidn de los paises B y C. Al recibir el paquete
de informacion, lo decodifica y distribuye los datos a las agencias tributarias competentes en el nivel
federal correspondiente. Esto permite a las administraciones de comparar la informacion recibida
con los montos en las declaraciones juradas.

3 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32003L0048:ES:NOT.
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Mientras que la Directiva funciona sin faltas a nivel técnico, durante una revisién de la directiva a
fines de 2008 se detectaron movimientos destinados a eludir’’. Los cambios en los patrones de
inversion se produjeron principalmente en el tipo de inversion. Hubo una fuga de titulos de deuda
hacia titulos de acciones. Otro movimiento menos importante es geografico, se desplazaron fondos
afuera del alcance de la Directiva. La propuesta de revision discutida ahora es resultado directo de
esta revision y apuntala a cerrar estos resquicios.

La propuesta actual extiende la directiva a personas y estructuras juridicas cuyas ganancias no son
efectivamente sometidas a impuestos (y se entiende que el limite es del 25%). Esto se instrumenta a
través de informes sobre pagos a y recepcién de interés por una serie de entidades. Se incluyen entre
las entidades fondos, trusts, fundaciones y sociedades privadas. Por ejemplo, la propuesta actual
incluye las “limited liability companies” de Delaware y Wyoming en los EEUU. No parece dificil
implementar esto ya que tanto los pagadores como los bancos tienen que saber quién es el ultimo
beneficiario de todos pagos bajo las normas vigentes de las regulaciones anti-lavado de dinero.
Ademads, para evitar una elusion geografica, la directiva incluye una cldusula que extiende la
obligacion de informar sobre pagos a todas las subsidiarias extranjeras de entidades financieras
cuyas casas matrices se encuentran en Europa.

En breve, la revisién de la Directiva como se prevée hoy terminaria con la posibilidad de interponer
compainiias de fachada o trusts y haria mucho mas dificil la dislocacion de las actividades a territorios
ajenos. Asi, la directiva se va trasformando en una herramienta poderosa en la lucha contra la
evasion trasfronteriza.

Noruega, que no es miembro de la UE, por iniciativa propia se encuentra ahora en negociaciones con
la UE para formar parte de la Directiva. Junto con el hecho que 15 paises participan en el sistema que
no son miembros de la UE, existe un argumento fuerte para que los paises en desarrollo tengan
igualmente la oportunidad de participar en el intercambio automatico de la Directiva. Ademas, en la
propuesta inicial de la Directiva del afio 2000, se preveia iniciar el intercambio automatico sin la
necesidad de proveer datos de manera reciproca durante un periodo de transicion (siete afios
después de la fecha prevista para que la directiva entrara en vigencia ). Aunque no se incorporo esta
estipulacidn en la Directiva final del afio 2003, ello representa un argumento para que un pais que
pide formar parte de los sistemas de la Directiva no necesite tener de antemano la capacidad para la
reciprocidad establecida. Al contrario, podria incluso solicitar fondos de ayuda al desarrollo para
construir tal sistema.

Cabe sefialar que el proyecto de caso precedente que busca armar la Red de Justicia Fiscal cuenta
con otro detalle importante. Ademads de la aplicacion hacia la Unidn Europea, se prevée la aplicacion
directa a Suiza para su inclusién en el mecanismo alternativo de retencidn en la fuente. Como se
mencioné arriba, Suiza retiene el 20% de pagos de intereses de sus instituciones financieras a
personas no-residentes que participan en la directiva del ahorro. Durante la conferencia Financing
for Development de las Naciones Unidas en Doha en Noviembre 2008, Micheline Calmy-Rey, la
ministra suiza de asuntos exteriores (quien igualmente estd a cargo de la agencia principal de
desarrollo) anuncié que Suiza pueda bien extender este mecanismo a paises fuera de la Unién
Europea®. En una audiencia publica en Mayo 2009, el gobierno Suizo (Consejo Federal) reiteré su
oferta de extender la imposicién del ahorro a paises emergentes y en desarrollo®. De esta manera,
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2% http://www.parlament.ch/e/suche/pages/geschaefte.aspx?gesch_id=20093325; 10.5.2010.
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los paises del Sur que formen parte del caso testigo podrian obtener pagos directos de la
administracién tributaria Suiza en la medida en que sus residentes tengan cuentas bancarias no
declaradas en Suiza.

Por ultimo, hay que hacer hincapié en que la Convencidn de la OCDE y del Consejo Europeo de 1988,
cuya futura apertura para todos paises a través de un protocolo adicional se anuncié el 7 Abril del
2010, no cuenta con un mecanismo de intercambio automatico multilateral®*. Por un lado, esta
Convencidn y su protocolo prometen llegar a brindar un primero e importante instrumento
multilateral para el intercambio de informacién a pedido. Sin embargo, las ventajas del
multilateralismo no se extenden al intercambio automatico. Las estipulaciones acerca del
intercambio automatico de informacién no ponen en marcha un sistema multilateral sino que
solamente permiten legalmente el intercambio automatico. Los paises tendrian que ponerse de
acuerdo bilateralmente para poner en marcha el intercambio automatico, condiciéon que es muy
semejante a la situacién anterior al protocolo. La Convencidn parece prestar un marco muy util con
respecto al intercambio a pedido, a fiscalizaciones simultaneas y en el extranjero, a la
confidencialidad de datos intercambiados, y con respecto a otras areas adicionales importantes.

Conclusion

Estamos en busqueda de un grupo de paises para participar en un proyecto de caso testigo cuyo
objetivo es de conseguir la participacion de estos paises en los sistemas de la Directiva. Si un pais en
desarrollo pudiese lograr el establecimiento de mecanismos equivalentes con la Unidn Europea (y
Suiza), recibiria automaticamente informacion sobre los pagos de interés a cuentas de sus residentes
en estos paises europeos. En el marco de la ayuda al desarrollo, la Comisién Europea ya se mostrd
abierta a dar apoyo a un procedimiento tal*’. Hacemos un llamado a los paises interesados para que
tomen contacto con nosotros (TJN) acerca de esta iniciativa.

Un sistema automatico de intercambio de informacion fiscal no reemplazaria a los tratados fiscales
que faciliten el intercambio a pedido. En ultima instancia, si un contribuyente, a través del sistema
judicial, objeta a una pretensidn fiscal basada en el intercambio automatico, es importante poder
obtener medios probatorios, como documentos, de las jurisdicciones respectivas. A fin de cuentas, la
cuestion no es “intercambio automatico o intercambio a pedido” — ambas opciones son
complementarias y ambas son necesarias.

*! http://www.oecd.org/dataoecd/48/11/44954291.pdf; 10.4.2010.
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http://ec.europa.eu/development/icenter/repository/COMM COM 2010 0163 TAX DEVELOPMENT EN.PDF;
21.4.2010.
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