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Resumen

El objetivo de esta contribucion es explorar la propuesta de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) / G-20 basada en las exclusiones
en virtud de la sustancia dentro del Blueprint del Pilar Dos emitido en octubre de
2020. El anélisis abarca los problemas no resueltos mas relevantes segin lo descrito
por las partes interesadas externas en la reciente consulta publica, incluyendo la
complejidad de la propuesta, el papel de los intangibles y del capital, asi como el
método utilizado para la evaluacion del componente de activos tangibles. Al final,

los resultados sugieren que atin hay mucho por trabajar para encontrar una solucion
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integral, especialmente si consideramos la efectividad de la propuesta GloBE y su

objetivo de mitigar la competencia fiscal.
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Carve-outs in the Pillar Two Blueprint: The Unresolved Issues

Abstract

The aim of this contribution is to explore the Organization for Economic Co-
operation and Development (OECD)/G-20 proposal for a substance based carve-
out within the Pillar Two Blueprint issued in October 2020. The analysis covers the
most relevant unresolved issues as outlined by the external stakeholders in the
recent public consultation, including the complexity of the proposal, the role of
intangibles and capital, as well as the method used for the evaluation of the tangible
assets component. In the end, the outcomes suggest that a lot of work should still
be done to find a comprehensive solution, especially as long as we consider the

effectiveness of the GloBE proposal and its objective of mitigating tax competition.
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1. Introduccion

La propuesta global contra la erosiéon de bases (GloBE) es una de las
iniciativas recientes de la OCDE/G-20 para abordar los desafios fiscales de la
economia digital. Las nuevas reglas, que se desarrollan bajo el llamado Pilar Dos,
tienen como objetivo otorgar a las jurisdicciones el derecho de “recuperar
impuestos” sobre las ganancias cuando otras jurisdicciones no ejercen sus derechos
tributarios o cuando un determinado ingreso esta sujeto a bajos niveles de

tributacién efectiva.

El objetivo de politica de los miembros del Marco Inclusivo es contrarrestar
una carrera perjudicial a la baja de las tasas del impuesto sobre la renta de las
empresas, abordar los desafios de la erosion de la base imponible y traslado de
beneficios (BEPS) restantes y garantizar que las ganancias de las empresas

multinacionales (EMN) estén sujetas a una tasa impositiva minima.

La propuesta GloBE se centra en la implementacién de dos reglas diferentes:
(1) una regla de mclusion de ingresos (denominada income inclusion rule) para gravar
los ingresos de una entidad controlada por extranjeros en el pais de residencia si
esos ingresos estan sujetos a una tasa impositiva efectiva por debajo de un estandar
minimo aceptable en el pais de origen; y (ii) un impuesto sobre los pagos que
erosionan la base (denominado wundertaxed payments rule) por el cual se denegaria
una deducciéon o una desgravacion de ciertos pagos realizados a entidades
vinculadas, cuando dichos pagos estén sujetos a bajos niveles de tributacién efectiva

en el pais del receptor.

En el debate en curso hay diversas preocupaciones entre las partes

interesadas externas sobre los efectos de las nuevas reglas. En particular, segin
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algunas opiniones, una aplicacion generalizada de un impuesto minimo efectivo
podria afectar gravemente a la posibilidad de que los paises en desarrollo utilicen la
variable del impuesto para atraer inversiones extranjeras directas. Sobre esta
consideracioén, segun el documento de Consulta Publica sobre el Pilar Dos emitido
por la OCDE (2019) ---que explora la idea de excluir determinadas situaciones del
alcance de las nuevas medidas— se podria considerar la exclusién de sectores o
industrias especificas teniendo en cuenta la sustancia de las actividades
relacionadas, como en el caso de un rendimiento de activos materiales o regimenes
fiscales en cumplimiento de la Accion 5 de BEPS, tendiente a combatir las practicas

tributarias perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia.

No obstante, los miembros del Marco Inclusivo también subrayan los riesgos
que generan las exclusiones, principalmente relativos a la competencia fiscal
“excesiva”, asi como los mayores costos de cumplimiento y administracion
(OCDE, 2019:80). Con base en este documento, las partes interesadas externas
asumen diferentes opiniones sobre la posible introduccién de exclusiones. Ademads
de una vision negativa donde las exclusiones se consideran un riesgo grave para la
efectividad de la propuesta GloBE, otras voces consideran que las exclusiones son
esenciales para preservar la soberania fiscal y la posibilidad de politicas fiscales
efectivas en todos los paises. Por lo tanto, el disefio de exclusiones se convierte en
una cuestiéon crucial dentro de la propuesta GloBE; y, en estos términos, es evidente
que la eleccién de su disefio implica efectos importantes en la capacidad de los
paises para implementar sus politicas fiscales internas, dado que las exclusiones

pueden adaptarse de diversas formas.

Sobre estas premisas, el alcance de esta contribucion es analizar los

desarrollos recientes del trabajo en curso de la OCDE/G-20 sobre el tema,
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explorando la exclusion basada en la sustancia propuesta dentro del Blueprint del
Pilar Dos publicado en octubre de 2020. En consecuencia, las proximas secciones
se centraran en los problemas no resueltos mas relevantes segun lo descrito por las
partes interesadas externas en la reciente consulta publica celebrada en diciembre
de 2020, incluida la complejidad de la exclusién propuesta, el papel de los
intangibles y del capital, asi como el método utilizado para la evaluacion del
componente de activo fijo inmovilizado. Por ultimo, el articulo describe una
solucion alternativa para las exclusiones que tiene como objetivo conciliar los ejes
opuestos de la competencia y la soberania fiscal y, por lo tanto, encontrar un

consenso politico mas amplio sobre la propuesta GloBE.

2. El Blueprint del Pilar Dos

El Blueprint del Pilar Dos identifica aquellos aspectos de la propuesta GloBE
en los que se requieren mas aportes de las partes interesadas y trabajo técnico
adicional antes de su finalizacién. En lo que respecta a las exclusiones, el Blueprint
introduce la idea de una excepcién basada en requerimientos de sustancia,
tendiente a excluir del alcance de las reglas GIoBE a determinadas actividades,
considerando su rendimiento dentro de una jurisdiccion. Segun el documento, el
monto de la exenciéon es igual a la suma del componente de la némina y el
componente de activo tangible (OCDE, 2020:332).

De acuerdo con el documento mencionado, el componente de némina se
calcula sobre una base jurisdiccional considerando el lugar de la actividad real del
empleado. En este sentido, cuando la jurisdiccion de residencia de la entidad EMN
que paga el salario del empleado difiera de la jurisdicciébn donde realiza las
actividades el empleado, la residencia del empleado debe usarse para identificar el
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lugar de la actividad real, a menos que haya evidencia solida de que la actividad se
realiza en otra jurisdiccion (OCDE, 2020:339).

Por su parte, los costos de ndémina elegibles incluyen los gastos de sueldos y
salarios asi como otros beneficios para empleados (p.ej., por ejemplo, seguro
médico, fondos de pensiones, entre otros). Se incluyen ademas los impuestos sobre
la némina y la contribucién del empleador a la seguridad social. Los empleados
elegibles son todos los empleados de una EMN, ya sea a tiempo completo o parcial,
asi como los contratistas independientes que participan en las actividades

operativas ordinarias (parr. 338).

Por su parte, el componente de activo tangible es igual a 1a suma de un cierto
porcentaje de la depreciacién o agotamiento de los activos elegibles, incluyendo
propiedad, plantas, equipos, tierras y recursos naturales. Para dicho componente,
también es necesario considerar el activo tangible por derecho de uso de cualquier
arrendatario y su porcentaje de depreciacion relevante; de esta forma, el monto de
la exencién neutraliza la diferencia entre poseer y arrendar activos con respecto a
la posibilidad de identificar actividades sustanciales (parr. 342). Sin embargo, el
monto de la exencién no incluye edificios, terrenos y otros activos que se mantienen
para obtener ingresos por alquiler o para la revalorizacién del capital, como en el

caso de los activos que no se utilizan en la produccién (parr. 344).

Finalmente, el calculo del componente de activo tangible debe realizarse
sobre una base jurisdiccional. En consecuencia, la depreciaciéon de propiedades,
plantas y equipos se trata como si tuviera un nexo en la jurisdiccion de la entidad
multinacional que utiliza el activo (parr. 353); la tierra y los recursos naturales se

tratan como si tuvieran un nexo en la jurisdiccion en la que estan (parr. 358 y 363),
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mientras que la depreciaciéon de un activo por derecho de uso por parte del
arrendatario se trata como si tuviera un nexo en la jurisdiccion de la entidad

multinacional arrendataria que usa la propiedad en su negocio (parr. 369).

Sobre la base de esta solucidn, el disefio de una separacion con el uso
combinado de la némina y un componente de activos tangibles tiene como objetivo
proporcionar un campo de juego mas nivelado. De esta manera, tanto las empresas
intensivas en mano de obra como las empresas intensivas en activos fijos quedan
excluidas del alcance de las nuevas reglas con mayor neutralidad entre las diferentes

industrias o sectores.

3. Los resultados de la ultima consulta publica (diciembre de 2020)

El andlisis del Blueprint pone en evidencia una serie de aspectos criticos

relacionados con las exclusiones y sus diseflos.

En este sentido, los comentarios recibidos de las partes interesadas externas
en la ultima consulta publica celebrada en diciembre de 2020 todavia plantean
muchas preocupaciones sobre la forma en que las exclusiones deben adaptarse
dentro de la propuesta GloBE. De hecho, el nuevo documento, si bien proporciona
una férmula técnica basada en los dos componentes mencionados, no se resuelven
las objeciones politicas y técnicas relevantes, especialmente en lo que se refiere a
los costos de cumplimiento, el papel de los intangibles y del capital, asi como el

método utilizado para evaluar el componente de activo.

Sobre la base de estos supuestos, resulta necesario analizar el disefio de

exclusion propuesto con mads detalle, centrandose en los problemas no resueltos
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mas relevantes, segtin lo detallado por las partes interesadas externas en la reciente

consulta publica.

3.1. La complejidad de la propuesta

La primera cuestién trata de la complejidad de analizar una exclusiéon

centrada en muchas variables diferentes.

Un ejemplo de esta problemadtica es el componente de activo tangible que se
calcula considerando varios porcentajes de depreciacién o agotamiento de los
activos elegibles, incluyendo propiedad, planta, equipo, tierra, recursos naturales,
asi como el derecho de uso del activo tangible del arrendatario. Segun este proceso,
el cdlculo de la depreciaciéon de la propiedad y del equipo requiere que se
establezcan muchos factores, como la base depreciable del activo (es decir, el costo
del activo menos su valor residual), la vida util del activo y el método de
depreciacion. La multitud de variables y la existencia de diferentes estdndares de
contabilidad financiera contribuyen a crear un marco demasiado complejo para el

calculo del monto de exencion.

Ademas, es dable mencionar que como las exclusiones se calculan sobre una
base jurisdiccional, el proceso de determinacion implica la identificacién de un
nexo adecuado entre un activo dado y la jurisdiccion relevante. Para tal fin, las
empresas multinacionales podrian encontrar dificultades especialmente en lo que
respecta al equipo y los empleados elegibles. En el primer caso, cada vez que el uso
de equipo se comparte entre dos o mas entidades del mismo grupo de empresas
multinacionales, es dificil establecer qué entidad utiliza los activos en una
jurisdiccion (es decir, el nexo). En el segundo caso, puede haber situaciones (p.ej.,

trabajadores transfronterizos) en las que tanto la residencia de los empleados como
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la residencia de la entidad pagadora multinacional difieren del lugar donde se
realizan las actividades del empleado; en estas situaciones, la Uinica solucioén es una
investigaciéon caso por caso para identificar el lugar donde se realizan las

actividades del empleado.

Algunas partes interesadas externas cuestionan si la exclusion es lo
suficientemente facil de aplicar y viable en la practica (p.€j., en el caso del sector de
extraccion de recursos naturales, algunos grupos ponen en evidencia que un
rendimiento de rutina a menudo es dificil de establecer en una jurisdiccion
determinada, mientras que la introduccién de una exclusion general de recursos
naturales evitaria pasar por esta complejidad) (OCDE, 2020a).? Ademads, la
implementacion de exclusiones pais por pais requiere de la determinacién tanto del
beneficio como del tipo impositivo efectivo en cada jurisdiccién donde opera una

entidad multinacional.

Enresumen, la propuesta anterior presenta muchos puntos criticos en cuanto
a su implementacion practica que implican mayores costos administrativos, mayor
complejidad y probablemente mayor incertidumbre (CHAND y ROMANOVSKA,
2020). El uso de un enfoque de férmulas, asi como el calculo de los componentes
relevantes sobre una base jurisdiccional, agregan mayor complejidad a la propuesta
GloBE con serios riesgos de dar a luz a un laberinto de reglas técnicas. Es por esta
razén que algunas partes interesadas externas sugieren que la exclusion deberia
introducirse de forma opcional para que esté disponible para esos grupos solo
cuando suponga una diferencia significativa en su calculo debido a la sustancia que

tienen en determinadas jurisdicciones. En este sentido, las empresas deberian poder

2 Comentarios de Qatar Petroleum.
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optar por no participar en la exclusion si concluyen que los costos superan a los
beneficios (OCDE, 2020a).*

3.2. Elpapel de los activos intangibles y del capital

La segunda cuestion de la exclusion propuesta implica el papel de los activos
intangibles y del capital. De hecho, parece que la formula basada en sustancia no
reconoce el papel cada vez mas importante de los intangibles y del capital en los
modelos comerciales de todos los sectores. Algunos comentaristas seflalan que
también las inversiones mtangibles deberian contribuir a formar la cantidad
excluida, destacando el hecho de que la importancia de los intangibles esta
creciendo. Segun estas voces, un enfoque mas amplio seria consistente con brindar
beneficios similares a diferentes tipos de modelos comerciales, independientemente

de su perfil de inversion.

En otras palabras, el principal problema es que el Blueprint tiene una vision
muy limitada sobre qué tipo de activos podrian constituir una actividad sustancial
con las consiguientes desventajas para los modelos de negocio en sectores
altamente productivos, impulsados por la investigacién y desarrollo (OCDE,
2020a).* Esté claro que una exclusién basada exclusivamente en el rendimiento de
los activos tangibles y de los costos de nomina beneficiaria solo a un subconjunto

especifico de negocios de bajo margen. También crearia una distincién extrafia

3 Comentarios de Chiomenti, Cuatrecasas, Macfarlanes, y Deloitte.

4 Comentarios de Business Europe.
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entre negocios intensivos en activos y otros con menos activos tangibles, cuyo valor

es impulsado por el capital o los activos intangibles (id.).?

Con base en estas consideraciones, algunos asesores creen que es necesaria
una exclusion mas amplia para la actividad econdmica sustantiva para preservar el
derecho de la jurisdicciéon local donde ocurre la actividad econdmica a determinar
cémo se grava cada actividad. En esta direccidon, debe reconocerse que tanto los
ingresos relacionados con los intangibles como los relacionados con el capital
tienen un elemento de rutina. Por lo tanto, seria apropiado expandir la exclusién
para incluir un rendimiento libre de riesgo basado en el valor de los intangibles y
del capital (OCDE, 2020a).° En otras palabras, la exclusién basada en férmulas
deberia incluir un componente intangible y un componente de capital; y, lo que es
mas importante, debe ofrecer en todos los casos el derecho al contribuyente a
demostrar que el beneficio no escindido se deriva de actividades genuinas (OCDE,

2020a).’

En particular, en lo que respecta al componente de capital y la mdustria de
seguros o servicios financieros, algunos doctrinarios ponen en evidencia que la
némina y los activos tangibles no son los factores clave de fondo en dichas
industrias. Con base en estos hechos, seria necesario diseilar la exclusion
considerando también conceptos regulatorios para adecuarse al sector de servicios
financieros. Por ejemplo, el negocio de los seguros esta altamente regulado de una

manera que requiere que se mantenga una cantidad adecuada de capital para

5 Comentarios de Deloitte.
6 Comentarios de Ernst & Young.

7 Comentarios de KU Leuven Institute for Tax Law.
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igualar los riesgos mas un margen para una seguridad adicional. De hecho, los
grupos de seguros deben mantener fondos fiduciarios en varias jurisdicciones para
que sus entidades puedan hacer negocios alli, ya que no se otorgara una licencia a

menos que se cumplan los requisitos regulatorios locales (OCDE, 2020a).®

En resumen, el resultado de la ultima consulta publica realizada en
diciembre de 2020 sugiere evaluar la integracion de otros elementos que no se
centren exclusivamente en el trabajo y los activos tangibles, para aplicar la
exclusion también a las empresas que no basan sus actividades principalmente en
elementos materiales. En este sentido, se podria introducir una exclusioén especifica
en funcién de factores como, a modo de ejemplo: i) el monto de los activos
intangibles dentro de la jurisdiccion de establecimiento de la empresa; y ii) la
cantidad de activos fmancieros ubicados en la misma jurisdiccion de constitucion.
De esta forma se lograria un tratamiento uniforme a diferentes empresas (OCDE,

2020a).”
3.3. Método utilizado para evaluar el componente de activo tangible

La tercera cuestion versa sobre el método utilizado para evaluar el
componente de activo tangible segiin la exclusién propuesta. En este sentido,
surgen algunas preocupaciones entre los grupos de interés externos con respecto al
uso del método de depreciacion. Algunas voces sugieren el uso del valor de libros
de los activos en lugar de la depreciacion, subrayando que un enfoque sobre el valor

de los activos proporciona un método mas sélido para determinar un rendimiento

8 Comentarios de Lloyds.

9 Comentarios de Tremonti Romagnoli Piccardi and Associates.
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de rutina de la mversiéon empresarial. De hecho, considerando que un método
basado en un porcentaje de depreciacion implicaria un rendimiento demasiado bajo
para reflejar la contribucién real de los activos al negocio, hay espacio para la
adopcion de un calculo basado en el “valor en libros” de los activos en lugar de su

“depreciacion”.

En particular, segin algunos especialistas de la materia, el uso de un margen
sobre los gastos de depreciacion en la exclusion, en lugar de un rendimiento sobre
los activos tangibles, perjudicaria seriamente a las empresas de uso intensivo de

capital de una manera que es incompatible con los objetivos de las reglas de GloBE.

Cabe agregar que, en lo que respecta a la perspectiva econémica, el uso del
valor en libros de los activos seria de alguna manera también coherente con las
Guias de Precios de Transferencia de la OCDE, las cuales establecen que el
rendimiento de los activos es apropiado para evaluar las ganancias de la industria
manufacturera o de otros negocios de activos intensivos (OCDE, 2020a).!Y En este
sentido, también debe tenerse en cuenta que un enfoque sobre el valor de activos
también es consistente con las reglas GILTI (Global Intangible Low-Taxed Income) de
Estados Unidos y con una sélida teoria econémica y financiera (segiin la cual se

obtienen retornos de inversiones y no de gastos) (OCDE, 2020a)."!

Otras sugerencias de las partes interesadas externas se refieren a una
situacion en la que surge una exclusion y no se utiliza en un ejercicio financiero

determinado. En ese caso, la exclusion debe llevarse adelante y estar disponible en

10 Comentarios de Business Europe y Foglia & Partners. Ver asimismo parrs.2.98 y 2.103 de las Guias
de precios de transferencia de la OCDE (2017).

11 Comentarios de la U.S. Chamber of Commerce.
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anos futuros en el momento en que se genere un retorno de esa inversion. Esto
garantizaria que se proteja un retorno de rutina de toda la inversién sustancial,

incluso en industrias con ciclos de vida de inversion largos (OCDE, 2020a).

4. La cuestion de la competencia fiscal: garantizar la igualdad de condiciones

Ademas de los comentarios recibidos de las partes interesadas externas, la
discusioén de la exclusion propuesta también implica otras consideraciones sobre los
efectos de dicha propuesta en la variable de competencia fiscal. Como se ha
mencionado, la solucién de disefio incluida en el Blueprint se centra en una
exclusion cuyo monto se calcula sobre una base cuantitativa como la suma entre
un componente de némina y un componente de activos tangibles. Otros factores,
como las caracteristicas de la jurisdiccion donde estd la entidad multinacional o el

sector industrial especifico, no fueron considerados en la formula.

La principal consecuencia de este enfoque es que la exclusién es
potencialmente aplicable en todas las dreas del mundo, incluidos los paises ricos
donde las EMN tendrian la posibilidad de explotar regimenes fiscales preferenciales
para la inversion en cualquier momento en que las actividades realizadas se basen
en la sustancia. De esta forma, el resultado cumple con los estandares de Accion 5

de BEPS considerando que la renta siempre estaria gravada donde se crea valor.

No obstante, a medida que el analisis se traslada al tema de la competencia
fiscal, las exclusiones disefiadas como tales podrian frustrar la eficacia de la

propuesta GloBE vy el objetivo final de garantizar la igualdad de condiciones. En

12 Comentarios de European Business Initiative on Taxation (EBIT).
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este sentido, el mero caracter sustancial de las actividades realizadas no representa
un argumento suficiente para excluir la posibilidad de una carrera a la baja para las
tasas del impuesto sobre la renta de las sociedades (CIPOLLINI, 2019). En todos
estos casos, puede haber una competencia fiscal excesiva capaz de generar efectos
negativos sobre la capacidad de gasto publico de muchos paises. Como las
exclusiones estan disponibles para actividades sustanciales independientemente de
otros factores, las EMN tendran la posibilidad de reubicarse en jurisdicciones donde
la tasa impositiva se establece por debajo de la tasa estdndar minima, especialmente
cuando estas jurisdicciones ofrecen las mismas condiciones que para el nivel de

calidad de la infraestructura y servicios publicos.

Con base en estos hechos, la introducciéon de excepciones para situaciones
en cumplimiento de la Accién 5 de BEPS socavaria seriamente la efectividad de la
propuesta GloBE, mientras que, por el contrario, la introduccién de un impuesto
minimo generalizado sin excepciones solo deberia mitigar eficazmente la
competencia fiscal y detener a todos los paises en la carrera hacia la disminucion
de las tasas de impuesto. Este analisis nos lleva a una primera conclusion, las
exclusiones no deberian incluirse en la propuesta GloBE si el enfoque del Marco
Inclusivo es mitigar la competencia fiscal excesiva (PISTONE, PINTO NOGUEIRA,
ANDRADE RODRIGUEZ y TURINA, 2020).

Sin embargo, la falta de exclusiones del horizonte de la tributacion efectiva
minima global probablemente impediria que un gran grupo de paises encuentre un
consenso politico sobre la propuesta. Sin exclusiones, los paises se verian

seriamente limitados en su capacidad de atraer inversion extranjera directa
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mediante el uso de programas de incentivos fiscales (OCDE, 2020a).* Una
aplicacion generalizada de la tasa impositiva efectiva minima sin excepciones
afectaria entonces el derecho del pais a implementar un marco impositivo basado
en incentivos a nivel nacional dirigido a atraer inversiones basadas en sustancia de
conformidad con la Accién 5 de BEPS. Ademas, en el caso de regiones
ultraperiféricas, las nuevas reglas probablemente minarian la posibilidad de
compensar a los habitantes por la lejania y la posicién geografica desfavorecida
(id.).** En otros términos, una aplicacién generalizada de la tasa impositiva minima
efectiva impediria a los paises en desarrollo utilizar la politica tributaria como
herramienta para atraer inversiones y a las actividades de valor agregado, con miras
al desarrollo de su industria y economia. Al mismo tiempo, esta situacion también
evitaria que los paises mas ricos creen mcentivos para invertir en regiones

desfavorecidas (id.).»

Por tanto, ademds del tema de la competencia tributaria, la politica ptblica
nacional representa un factor mas a considerar. Es por esto por lo que la decision
sobre las exclusiones se convierte entonces en una cuestion de politica que implica
la bisqueda de una solucién equilibrada para reconciliar los ejes opuestos. Por un
lado, estd la efectividad de la propuesta GloBE con respecto al objetivo de mitigar
el exceso de competencia tributaria, mientras que, por otro lado, esta el principio
de soberania tributaria y, en particular, el derecho del pais a utilizar los impuestos

para atraer inversiones extranjeras directas. El Blueprint no se enfrenta al nuicleo de

13 Comentarios de Business Europe and SEOPAN.
14 Comentarios de Confederacion Canaria de Empresarios.

15 Comentarios de Loyens and Loeff.
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esta cuestion politica y, en consecuencia, no ofrece solucién alguna para resolver el

conflicto subyacente.

En este sentido, la propuesta GloBE probablemente se beneficiaria de un
analisis mas profundo de los efectos de la competencia fiscal. En particular, los
miembros del Marco Inclusivo deben establecer primero en qué condiciones una
tasa impositiva por debajo del estandar minimo puede efectivamente socavar la
creacion de un campo de juego nivelado. Por ejemplo, dentro del juego de la
competencia fiscal, es un hecho que los paises en desarrollo no pueden competir
con los paises desarrollados de manera justa siempre que el nivel de calidad de los
servicios publicos y la infraestructura no sea comparable. En lo que respecta a las
actividades sustanciales, las elecciones de ubicacion de los grupos de empresas
multinacionales se basan no solo en la variable fiscal, sino también en las
condiciones economicas de una jurisdiccién determinada, incluido el nivel de

calidad de los servicios publicos y la infraestructura disponibles.

La consecuencia logica es que, antes de asumir la existencia de una
competencia fiscal excesiva, primero es mnecesario considerar si los paises
comparados compiten de manera justa a la luz de sus niveles de desarrollo y
tomando en consideracion un conjunto de otros factores relevantes (p.ej.,
infraestructura, servicios publicos disponibles, posiciéon geografica). Sobre la base
de estas consideraciones, existe un espacio para exclusiones dentro de la propuesta
de GloBE para actividades de base sustancial solo cuando se requieren impuestos
bajos para apoyar el crecimiento econémico de un pais en desarrollo. En tales casos,
eluso de la variable tributaria es fundamental para financiar la creacion de servicios
o infraestructura publica y, en Ultima instancia, para crear igualdad de condiciones

para la competencia tributaria internacional.
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El principio de equidad fiscal puede ofrecer un argumento interesante para
respaldar el enfoque sugerido. En este sentido, siempre que la equidad fiscal se
defina de acuerdo con el principio del beneficio, se requieren exclusiones para
actividades sustanciales que compensen a las EMN por las dificultades derivadas
de la lejania de determinadas zonas y la falta de servicios o infraestructura publica
(CIPOLLINT, 2019:249). Cualquier solucion diferente implicaria una situacion en la
que se apliquen impuestos independientemente de los beneficios recibidos por el

contribuyente en un pais determinado.

Segun estos hallazgos, las exclusiones para las actividades basadas en
sustancia son necesarias solo mientras se requiera una tributacion por debajo de un
estandar minimo para asegurar el crecimiento de un pais de bajos ingresos. Por el
contrario, en el caso de los paises de altos ingresos, la introduccién de exclusiones
disefiadas como tales afectaria negativamente la efectividad de la propuesta GloBE.
En otras palabras, los paises de bajos ingresos, cuando existe una brecha evidente
conrespecto al nivel de servicios publicos e infraestructura disponibles en los paises
de altos mgresos, no deben verse privados de la posibilidad de utilizar incentivos
fiscales para atraer actividades de acuerdo con la Accién 5 de BEPS (CHAND y
ROMANOVSKA, 2020). Bajo estos términos, al limitar las exclusiones para
actividades sustanciales a los ingresos generados en los paises de bajos ingresos,
existiria finalmente la posibilidad de una solucién equilibrada para reconciliar los
ejes opuestos de la competencia y la soberania fiscal, encontrando asi un consenso

politico mas amplio sobre la propuesta GloBE.
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5. Conclusiones

El resultado del analisis y la discusiéon plantea una serie de preguntas
relevantes y sugiere que atn se debe trabajar mucho para encontrar una solucién

integral para el Pilar Dos.

En lo que respecta a las exclusiones, la propuesta del Blueprint es
probablemente demasiado compleja ya al implicar mayores costos de
cumplimiento y riesgos para las empresas multinacionales. Ademads, una formula
de exclusion basada en sustancia no reconoce el papel creciente de los intangibles
y del capital en los modelos comerciales en todos los sectores; luego, en cuanto al
método utilizado para evaluar el componente de activo tangible, existen
argumentos suficientes para recomendar el uso del valor en libros de los activos en

lugar de la depreciacion.

Ademés de estos aspectos practicos, surgen mads preocupaciones
considerando la efectividad de la propuesta GloBE y su objetivo de mitigar la
competencia tributaria. En virtud de lo analizado, la aplicacién generalizada de una
exclusion centrada en el componente de nomina y el componente de activos
tangibles permitiria a los paises implementar politicas fiscales agresivas dirigidas a
actividades basadas en la sustancia con efectos negativos en la competencia fiscal y

mas riesgos de la carrera hacia la reduccién de las tasas de impuesto.

El Blueprint no aborda esta problematica, revelando una falta de
comprensioén de las principales cuestiones de politica que se encuentran en el
trasfondo de la propuesta GloBE, como las que se refieren a los intereses en
conflicto de los paises desarrollados y en desarrollo o los ejes opuestos de la

competencia fiscal y la fiscal soberania.
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El presente articulo introduce un nuevo argumento de discusion para el tema
de la exclusiéon. Con base en el principio de equidad fiscal, la aplicacién de las
nuevas reglas debe excluirse solo para los ingresos generados por actividades
sustanciales ubicadas en paises en desarrollo. En estas situaciones, tal como se ha
mencionado, las opciones de ubicacion de los grupos de empresas multinacionales
se ven influidas por otros factores que difieren de la mera variable fiscal, como 1o
es el nivel de calidad de los servicios publicos y la infraestructura disponible. Por lo
tanto, no puede haber igualdad de condiciones para la competencia fiscal
internacional mientras los paises en desarrollo no estén en una situaciéon
comparable con los paises desarrollados, igualmente con respecto a los servicios
publicos y la infraestructura disponible en sus territorios. Al limitar las exclusiones
a estas situaciones, se preservara la eficacia de la propuesta GloBE, ya que no se
produce una competencia fiscal excesiva cuando un pais en desarrollo no puede
competir con un pais desarrollado sobre la base de un conjunto més amplio de

factores relevantes.

En resumen y a modo de conclusioén, para lograr una mayor coherencia con
los objetivos declarados y un consenso politico mds amplio, la OCDE deberia
reconsiderar el tema de las exclusiones, pensando en diferentes soluciones de diseflo
centradas en los ingresos generados en los paises en desarrollo a partir de
actividades basadas en la sustancia. Para tal proposito, se podrian explorar
diferentes soluciones de disefilo para superar también el problema de la
complejidad. Una propuesta posible seria la exclusion sobre una base cualitativa.
Esta opcion tiene como ventaja el no implicar riesgos relacionados con calculos
complejos y diferentes sistemas de contabilidad financiera. La exclusiéon podria
cubrir todos los ingresos de una entidad multinacional que esté ubicada en un pais

en desarrollo, siempre que los ingresos se generen en un sector industrial especifico
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en el que normalmente se realizan actividades basadas en sustancia. Con base en
esta solucion, el cambio de una exclusion cuantitativa a una exclusion cualitativa
probablemente facilitaria la implementacion de las nuevas reglas, mientras que al

mismo tiempo preservaria la efectividad de la propuesta GloBE.
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