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JuLIO LOPEZ LABORDA Y JORGE ONRUBIA

1. Introduccion’

La globalizacion de la actividad econdmica, junto con
la digitalizacion, entendida como fenédmeno de transfor-
macion tecnolégica 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 coordinacion internacional estd construido
sobre un conjunto de principios y reglas basados, esen-
cialmente, en la presencia fisica de las empresas en los
territorios para desarrollar sus negocios. Sin embargo,
la profunda y vertiginosa revolucion tecnolégica 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 el mismoZ2. Por otra parte,
la profundidad del fendmeno de la globalizacién, al que
venimos asistiendo desde hace ya mas de dos déca-
das, 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
creacion de valor dificulta su gravamen efectivo por
todas las jurisdicciones afectadas (Dahlby, 2011).

Un escenario como este ha facilitado la realiza-
cion de estrategias de planificacion fiscal agresiva por
parte de empresas multinacionales (EMN). Estas han
visto una oportunidad de situar los beneficios del grupo
en jurisdicciones de baja o nula tributacion (como los
paraisos fiscales) o en soberanias con tributaciones
de conveniencia, aprovechando, ademas, las crecien-
tes dificultades de aplicacion del principio de valora-
cion de transacciones en plena competencia (arm’s
length). En paralelo, esta predisposicion de las EMN
ha dado lugar a una competencia fiscal entre paises

1 Este apartado, y algunas partes de los apartados 2 y 5, estan
basados en Lopez Laborda y Onrubia (2020).

2 En Hebous (2020) se analiza, con detalle, esta vulnerabilidad
del marco actual de coordinacion de la fiscalidad internacional, en
relacion con la tributacion de las empresas multinacionales, que se han
convertido, segun el autor, en «empresas globales».

para atraer tanto la actividad real como los beneficios,
paper profits, incluso en areas econdmicas integradas,
como sucede dentro de la propia Unién Europea.

El aprovechamiento de estas opciones de planifi-
cacion fiscal agresiva favorece mas a unas empresas
que a ofras, lo que afecta a la competencia en igual-
dad de condiciones (level playing field). Por un lado, la
utilizacion de estas opciones de baja tributacion suele
estar positivamente asociada con la dimensiéon empre-
sarial, lo que contribuye a aumentar la posicion domi-
nante en los mercados de los grandes grupos multi-
nacionales (Sorbe & Johansson, 2017). Por otro lado,
estos instrumentos de planificacién 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.
Ademas, estas desigualdades acaban distorsionando
las decisiones de inversion, financiacion y organiza-
cion empresarial globales (Cooper & Nguyen, 2020).

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

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

A lo anterior hay que anadir que, también a con-
secuencia de la globalizacion, las recomendaciones
derivadas de la aplicacion de los principios clasicos de
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eficiencia en la fiscalidad internacional (neutralidad a
la exportacion de capitales, neutralidad a la importa-
cién de capitales o, mas recientemente, neutralidad a
la propiedad del capital) son cada vez menos eviden-
tes. La movilidad de la residencia de las sociedades
ha convertido casi en indistinguibles los principios de
residencia y de la fuente (Devereux et al., 2015).

Todos estos elementos nos situan, sin duda, ante
retos trascendentales para los sistemas fiscales. La
busqueda de respuestas constituye una de las agen-
das 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 este marco, los paises estan tratando de reac-
cionar de forma coordinada (Union Europea, OCDE)
0, en ultima instancia, unilateralmente. En este tra-
bajo, nosotros nos vamos a ocupar del marco multila-
teral representado por el Plan de Accion BEPS (Base
Erosion and Profit Shifting) de la OCDE, analizando
sus posibles consecuencias para los paises incluidos
en el marco de negociacion. Para un examen mas
amplio de otras iniciativas, puede consultarse Lopez
Laborda y Onrubia (2020).

Apartirde aqui, el trabajo se desarrolla de la siguiente
manera. El apartado 2 describe y valora la propuesta
que esta elaborando la OCDE, que se concreta en la
aplicacion de los denominados Pilares 1 y 2. El apar-
tado 3 presenta los resultados de algunas investigacio-
nes que ya se han realizado para estimar los efectos
de la propuesta de la OCDE sobre aspectos como la
recaudacion tributaria, el atractivo de los paises para
las EMN, la transferencia de beneficios o la inversion.
El apartado 4 introduce algunas reflexiones sobre el
futuro del Marco Inclusivo BEPS. Las conclusiones del
trabajo se contienen en el apartado 5.

2. Las propuestas de la OCDE: los Pilares 1y 2

En septiembre de 2013, la OCDE y el G20 aprobaron
el Plan de Accion BEPS, con el objetivo de «asegurar

gue los beneficios se gravan donde se llevan a cabo
las actividades econdmicas que generan los benefi-
cios y donde se crea el valory. La propia OCDE estima
que las pérdidas de recaudacion generadas por las
estrategias de planificacion agresiva pueden situarse
en una horquilla amplia que va desde los 100.000 a
los 240.000 millones de délares anuales, lo que repre-
senta entre el 4 y el 10 % de la recaudacion global del
impuesto sobre sociedadess.

El Plan BEPS se tradujo en la aprobacioén, en los
dos afios siguientes, de un paquete de quince accio-
nes (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 entidades hibri-
dos, la transparencia fiscal internacional, la dedu-
cibilidad de intereses, las practicas perniciosas, los
establecimientos permanentes, los precios de trans-
parencia, la informacién pais por pais, la revelacion
de las estrategias de planificacion fiscal de los contri-
buyentes o la resolucién de conflictos. Para desarro-
llar estas acciones y propiciar su aplicacion multilateral
por parte de los paises, se establecio el denominado
Marco Inclusivo, del que forman parte en la actualidad
137 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
esta previsto que otras se incorporen automaticamente
a muchos de los convenios de doble imposicion acor-
dados entre Estados, como consecuencia de la firma,
por mas de noventa paises y jurisdicciones, de la
«Convencién Multilateral para la aplicacion de medidas
relacionadas con los tratados fiscales para prevenir la

3 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 ddlares. El pais mas beneficiado con el traslado de
beneficios es Irlanda (que se califica por los autores como paraiso fiscal),
con 106.000 millones de ddlares. Estos autores estiman para Espafia una
salida de beneficios en ese afio de 14.000 millones de ddlares. Sobre la
utilizacion del traslado de beneficios por las sociedades espariolas, puede
consultarse también Castillo-Murciego y Lépez-Laborda (2017).
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erosion de las bases imponibles y el traslado de bene-
ficios» (denominada «Instrumento Multilateral»)*. Mas
alld de estos logros concretos, puede decirse que el
Plan de Accién BEPS ha supuesto un auténtico punto
de inflexion en la posicion de muchos paises y juris-
dicciones ante las graves deficiencias mostradas por
las reglas de fiscalidad internacional, desde la indefen-
sion, en algunos casos, o la complacencia, en otros,
hacia una cooperacion multilateral proactiva bastante
extendida.

En la actualidad, el Marco Inclusivo de BEPS esta
trabajando en una propuesta que, aunque vinculada a
laAccion 1 («Desafios fiscales de la Economia Digital,
OECD, 2015), en realidad, no limita su alcance al sec-
tor digital de la economia, sino que pretende contribuir
a resolver los problemas de tributacién de las EMN
antes apuntados, con independencia de que se trate
o no de negocios de contenido propiamente digital.
Tras un dilatado proceso de negociacion, con sucesi-
vas revisiones de las propuestas y aplazamientos, el
objetivo planteado por la OCDE en octubre de 2020 es
alcanzar un acuerdo para mediados de 2021. La pro-
puesta, desde su concrecion en 2019, consiste en el
disefo de dos «Pilares», aplicables a cualquier nego-
cio con independencia de su componente digital.

El Pilar 1 asigna derechos de gravamen a las juris-
dicciones donde se localizan los consumidores y usua-
rios (OECD, 2020a), denominadas «jurisdicciones de
mercado». Lo que se pretende con esta propuesta es
sustituir el nexo de sujecion basado en la presencia
fisica establecido en el articulo 5 del modelo de conve-
nio para evitar la doble imposicion de la OCDE, incor-
porado por la gran mayoria de paises, por un nuevo
nexo consistente en la fijacion de un umbral de ingre-
sos obtenidos por un grupo multinacional en una juris-
diccion fiscal, independientemente de si las ventas se

4 En Espafa, tras la remision en julio de 2018 del convenio
multilateral a las Cortes Generales por parte del Consejo de Ministros, la
disolucion de las camaras parlamentarias en marzo de 2019 supuso
la interrupcion de la tramitacion legislativa. A fecha de octubre de 2020, la
autorizacién se encuentra tramitadndose en el Senado.

realizan online o presencialmente, con o sin mediacién
de establecimientos permanentes o filiales del grupo®.

De forma sintética, a continuacion, exponemos el
funcionamiento de las reglas de atribucion de bene-
ficios propuestas, que constan de tres componentes.
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 con un tamafo determinado
que, aun sin presencia fisica en las jurisdicciones
de mercado, participan en las mismas operando de
manera significativa y continuada. Los negocios que
entran en el ambito de aplicacién del Importe A son los
servicios digitales automatizados (como los motores
de busqueda online, las redes sociales, las apuestas
y el juego online o los servicios de computacion en
la nube) y los negocios «orientados al consumidor»
(comercio electronico B2C, ampliado a los servicios
relacionados con la utilizacion de automoviles, esta-
bleciéndose delimitaciones especificas para los nego-
cios con niveles de intermediacién previos a la venta
al consumidor, B2B2C).

El beneficio residual se define como la magnitud
que queda después de restar, del beneficio global del
grupo MN (lo que supone separarse de la regla habi-
tual de «contabilidad separada» para cada una de las
empresas de un grupo), el denominado «beneficio
rutinario», cuyo gravamen corresponde a las jurisdic-
ciones donde se llevan a cabo las correspondientes
actividades. La parte del beneficio residual atribuida a
cada una de las jurisdicciones de mercado se repartira
entre estas en funcion de algun criterio basado en las
ventas. El resto del beneficio residual se asigna en
funcion de otros factores, como los intangibles comer-
ciales o el capital y el riesgo. La forma de determinar,

5 Ademas del umbral de ingresos, para los negocios orientados al
consumidor, se esta contemplando la introduccién de otros indicadores
complementarios de «compromiso significativo y sostenido con una
jurisdiccion de mercado», como, por ejemplo, la generacién de ingresos en
una jurisdiccion durante un periodo de afios determinado, mientras que, para
los negocios digitales automatizados, se asume que bastaria como nexo la
aplicacion del criterio del umbral de ingresos (Angus & Coronado, 2020).
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tanto cada componente del beneficio, como la partici-
pacion de las jurisdicciones de mercado, esta abierta
a la negociacién de los Estados en el seno del Marco
Inclusivo, aunque actualmente la propuesta apuesta
por la utilizacién de porcentajes fijos.

En segundo lugar, las jurisdicciones de mercado
mantendran la capacidad de gravar las actividades
rutinarias basicas de marketing y distribucion desarro-
lladas en su ambito territorial a través de filiales o esta-
blecimientos permanentes, mediante la aplicacion de
una remuneracion fija estimada, basada en el principio
de plena competencia. Esta base constituye el deno-
minado «Importe B». Su cuantificacion presenta algu-
nas complejidades, derivadas de la heterogeneidad
sectorial y territorial y de la intensidad funcional, ade-
mas de una identificacion operativa y verificable de las
actividades que deben resultar incluidas. Esta previsto
que su aportacion a la base de aplicaciéon del grava-
men se calcule también mediante porcentajes, en este
momento pendientes de fijacion.

El tercer componente del Pilar 1 consiste en el
diseno y aplicacion de procedimientos para garantizar
la seguridad juridica, tax certainty, a través de meca-
nismos de prevencion y resolucién de controversias®.

Dentro del proceso de negociacion, Estados Unidos
ha propuesto que el Pilar 1 tenga la consideracion de
«puerto seguro», safe-harbour, lo que convertiria la
propuesta en un régimen opcional al que se acoge-
rian optativamente las EMN. Por su parte, la OCDE
rechaza esta consideracion, por entender que des-
naturalizaria los objetivos perseguidos, si bien se ha
comprometido a estudiar posibles alternativas para la
determinacioén y aplicacion del Importe A, asi como los
mecanismos que operarian para evitar la doble impo-
sicion bajo ese hipotético enfoque alternativo.

6 En la propuesta de principios de 2020, el tercer componente era
el denominado «Importe C», que se identificaba con el «beneficio
adicional», también basado en el principio de plena competencia, que
corresponderia a las actividades de marketing y distribucién que se
desarrollen en las jurisdicciones de mercado mas alla del nivel basico, o a
otras actividades realizadas en esas jurisdicciones no relacionadas con la
comercializacion y la distribucion.

La aplicacion del Pilar 1 requerira de cambios en la
legislacion doméstica de cada pais y de un convenio
multilateral.

El Pilar 2 trata de garantizar una tributacion minima
global de las empresas multinacionales, con indepen-
dencia de dénde tengan su sede o de las jurisdiccio-
nes en las que operen (OECD, 2020b). Su objetivo es
evitar que las EMN tengan incentivos para distribuir,
de forma estratégica, sus beneficios entre jurisdiccio-
nes, aprovechando las ventajas fiscales ofrecidas.
Ademas, con ello se pretende fijar un suelo a la com-
petencia fiscal entre jurisdicciones, bajo la premisa de
que la «planificacion fiscal agresiva» existe porque los
paises se comportan estratégicamente para captar
inversiones.

Los mecanismos mas importantes del Pilar 2 son
las dos reglas GloBE (Global Anti-Base Erosion): la
«regla de inclusion de rentas», income inclusion rule,
IR, y la «regla de pagos infragravados», undertaxed
payments rule, UPTR. Estas reglas se aplican a nego-
cios con un volumen anual de ingresos brutos igual o
superior a 750 millones de euros, y excluyen a deter-
minadas matrices, como los fondos de inversién o
pensiones, entes publicos, organizaciones interna-
cionales o entidades sin animo de lucro. También se
excluye de la aplicacién de estas reglas un rendimiento
fijo de las «actividades esenciales», formulaic sub-
stance carve-out, calculado como un porcentaje de los
costes salariales y la depreciacién de determinados
activos materiales, lo que, segun la propuesta, permite
centrar el funcionamiento de GloBE sobre el «exceso
de rentas», asociado a los ingresos con origen en los
activos intangibles, que son los mas susceptibles a los
desafios de BEPS.

La regla de inclusion de rentas opera de forma simi-
lar alas normas de transparencia fiscal internacional, al
permitir al pais de residencia de los accionistas la apli-
cacién de un impuesto sobre los beneficios de aque-
llas entidades controladas que no hayan tributado en
su jurisdiccion de residencia a un tipo impositivo efec-
tivo minimo, destinado a cubrir la diferencia hasta ese
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tipo minimo. El tipo impositivo efectivo se determina
jurisdiccion por jurisdiccion, y no globalmente, como
se hace en el régimen GILTI, Global Intangible Low
Tax Income, aplicado por los Estados Unidos.

La regla de pagos infragravados actia como un
mecanismo de seguridad. Solo se activa cuando la IR
no resulta de aplicacion a alguna entidad.

Las reglas GloBE se complementan con una «regla
de sustitucion», switch-over rule, SOR, y una «regla de
sujecion a gravameny, subject to tax rule, STTR. Segun
la primera regla, el pais de residencia de la matriz
podria sustituir la clausula de exencion para rentas pro-
cedentes de beneficios obtenidos en el extranjero por
el método de crédito fiscal (imputacion), cuando los
beneficios atribuibles a un establecimiento permanente
o derivados de inmuebles hayan tributado por debajo
del tipo minimo establecido. Por su parte, la regla STTR
trata de ayudar a los paises de la fuente, al permitir
denegar la aplicacion de determinados beneficios de
los convenios tributarios a ciertas categorias de pagos
intragrupos deducibles, hechos a jurisdicciones en las
que esos pagos estan sujetos a tipos impositivos nomi-
nales reducidos. Cualquier pago tributario derivado de
la aplicacion de esta regla debe tenerse en cuenta al
aplicar IR o UPTR.

Segun la OCDE (OECD, 2020b), mientras las reglas
GloBE se pueden implementar mediante cambios
en la legislacion doméstica, tanto SOR como STTR
requieren de cambios en los convenios bilaterales o
de la aprobacion de un convenio multilateral.

Aunque los dos Pilares estan todavia desarrollan-
dose, y los cambios que experimentan en cada revi-
sion, como consecuencia del proceso de discusion y
negociacion, no son menores, sus objetivos y posibles
logros se identifican claramente, asi como algunas
debilidades.

El Pilar 1, como se ha dicho, trata de resolver el pro-
blema de la no tributacion del grupo multinacional en
las jurisdicciones donde radican los consumidores y
usuarios de los bienes y servicios. El principal problema
de este instrumento es que, en aras de lograr una

aplicacion sencilla del mecanismo ideado, para deter-
minar los diversos componentes del beneficio (benefi-
cios rutinarios y residuales) y la participacion en ellos de
las jurisdicciones de mercado, se propone recurrir a un
método de aplicacion de sucesivos porcentajes, fijados
con caracter general, que deben ser acordados por los
Estados participantes en el Marco Inclusivo.

El Pilar 2, por su parte, busca asegurar una tribu-
tacion minima global del grupo multinacional y esta-
blecer, de este modo, un suelo a la competencia fis-
cal internacional. El impacto de esta medida sobre
la insuficiente tributacion en la jurisdiccion de la filial,
sobre el gravamen de los beneficios del grupo en la
jurisdiccion de residencia de la matriz, y sobre el tras-
lado de beneficios entre jurisdicciones, dependera, de
manera determinante, del importe del tipo minimo que
finalmente se establezca. La complejidad de la estruc-
tura de los impuestos de sociedades, con numerosos
beneficios fiscales, explicitos e implicitos, complica la
determinacion del tipo efectivo a aplicar’.

En el apartado 4, se ofrece una presentacion mas
detallada de las principales controversias que han ido
apareciendo en el proceso de discusion del disefio y
negociacion politica de ambos pilares.

3. Estimaciones sobre los efectos de la
aplicacion de la propuesta de la OCDE

En este apartado, revisamos algunos de los traba-
jos que han tratado de estimar los efectos recaudato-
rios y econémicos de la puesta en marcha de la pro-
puesta de la OCDE, para los Pilares 1 y 2. Algunos
de ellos, especialmente los referidos al Pilar 2, se han
visto superados por la ultima redefinicion de la base de

7 Saez y Zucman (2019), en su reciente y muy polémica investigacion sobre
desigualdad y fiscalidad en Estados Unidos, 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 demas pueden gravar
los beneficios obtenidos en sus respectivos territorios por las multinacionales
residentes en el pais sin imposicion minima, imputados de acuerdo con las
ventas en cada pais. Esa propuesta se desarrolla en Clausing, Saez y Zucman
(2020), calculando sus efectos para Estados Unidos.
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aplicacion de la imposicion minima propuesta en octu-
bre de 2020 (OECD, 2020b).

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 que tendria la aplicacion de los dos Pilares
(ademas de otros posibles escenarios) sobre la recau-
dacién y el atractivo relativo de los paises para las mul-
tinacionales. En linea con el «Importe A» del Pilar 1, se
asume un beneficio residual igual al 29 % de los benefi-
cios totales, del que se asigna un 20 % a las jurisdiccio-
nes de mercado, en proporcion a las ventas. El nUmero
de paises ganadores y perdedores con la aplicacién de
este Pilar es similar en términos de ingresos tributarios,
pero son mas los ganadores que los perdedores en tér-
minos de atractivo para la localizacion de las multina-
cionales. En cuanto al Pilar 2, aplicando un tipo minimo
del 15 %, la ganancia recaudatoria obtenida es, l6gica-
mente, generalizada. Ahora bien, se advierte que, si los
paraisos fiscales no ajustan su tributacion en respuesta
a esta nueva regla, serdn mas los paises perdedores
que los ganadores en cuanto a su grado de atractivo
para la localizacion.

Cobham et al. (2019) simulan la aplicacion del
«Importe A» del Pilar 1 (entre otras propuestas) utili-
zando los informes pais por pais (CbCR) de las multi-
nacionales estadounidenses del afio 2016. Los autores
asumen que el beneficio rutinario de esas empresas a
nivel global representa el 7,5 % de los activos fijos, y
distribuyen el beneficio residual entre las jurisdicciones
de mercado de acuerdo con las ventas o con una com-
binacion de ventas y empleo. Alternativamente, este
trabajo asume que solo se asigna un 20 % del benefi-
cio residual a las jurisdicciones de mercado. Teniendo
en cuenta que el analisis realizado se circunscribe a
la actividad de las multinacionales estadounidenses,
las simulaciones concluyen que el Pilar 1 favorece
especialmente a los paises de renta alta y media-alta,
que verian aumentar sus ingresos, mientras que, en
alguno de los modelos simulados, las jurisdicciones
de renta media-baja podrian, incluso, ver reducida su

recaudacion. Estos autores proponen la utilizacion de
las ventas y el empleo como criterios de reparto del
beneficio residual entre las jurisdicciones de mercado.

Devereux et al. (2020) estiman los efectos de la
introduccion del Pilar 2 para diversas selecciones
de paises, en dos escenarios alternativos de aplica-
cion del mismo: pais por pais y global. En el primer
escenario, combinando datos agregados y proceden-
tes de la base de datos ORBIS, el resultado central
que se obtiene es que la aplicacion de un tipo minimo
del 10 % produciria una recaudacion mundial adicio-
nal en el entorno de 32.000 millones de euros, apro-
ximadamente el 14 % de los impuestos pagados por
las entidades extranjeras controladas. Esto repre-
senta menos del 2 % de la recaudacion mundial del
impuesto sobre sociedades y el 0,3 % de los benefi-
cios societarios mundiales. La recaudacion procede-
ria, principalmente, de las Islas Virgenes Britanicas,
Puerto Rico, Irlanda, Paises Bajos, Bermudas, las
Islas Caiman, Alemania, Luxemburgo y Reino Unido.
Segun las mismas estimaciones, de Espafia proce-
derian 468 millones de euros. Los principales pai-
ses receptores —entendiendo por tales los de resi-
dencia de la matriz ultima del grupo— serian Estados
Unidos y China, en términos absolutos; sin embargo,
en relacion con el total de ingresos fiscales, los mayo-
res beneficiarios serian algunos paises de Europa del
Este, como Estonia, Letonia o Hungria. Por lo que
respecta al escenario en el que el Pilar 2 se aplica
de manera global, es decir, multinacional a multina-
cional, utilizando bases de datos de sociedades coti-
zadas, Devereux et al. (2020) concluyen que un tipo
minimo del 10 % elevaria la recaudacion en, aproxi-
madamente, un 4 % de los impuestos pagados por las
entidades extranjeras controladas.

Estos autores también simulan el impacto de ese
Pilar sobre la transferencia de beneficios y los incen-
tivos a la inversion, concluyendo que el enfoque
pais por pais generaria un efecto mucho mas fuerte
que el enfoque global en la mitigacion de la transfe-
rencia de beneficios, pero también un aumento mas
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pronunciado de los tipos medios efectivos y el coste
de capital. Ademas, encuentran que el Pilar 2 no ten-
dria un gran efecto en la convergencia de los tipos
medios efectivos.

La OCDE ha publicado recientemente los resulta-
dos de un analisis preliminar de estimacion del impacto
de la aplicacion de los dos Pilares (OECD, 2020c). EI
estudio se realiza para una base de datos de mas de
27.000 grupos multinacionales de mas de 200 paises
y jurisdicciones (que incluye las estadisticas de los
informes pais por pais), y para los afios 2016-2017. En
el escenario basico, con respecto al «Importe A» del
Pilar 1, se asume que los beneficios residuales repre-
sentan un 10 % de la ratio beneficios/ventas y que la
participacion en ellos de las jurisdicciones de mercado
es el 20 %. En el Pilar 2, el tipo minimo fijado para la
simulacion es el 12,5 %.

En este informe, se estima que la aplicacién de los
Pilares 1 y 2 podria incrementar la recaudacién glo-
bal del impuesto sobre sociedades entre 50.000 y
80.000 millones de dolares. Si se tiene en cuenta el
efecto combinado con el régimen estadounidense
GILTI, considerado en la ultima propuesta de la OCDE
de octubre de 2020 como equivalente a GloBE, esta
estimacion se eleva, en una horquilla que va desde los
60.000 hasta los 100.000 millones de ddlares, alrede-
dor de un 4 % de la recaudacion mundial por impues-
tos sobre sociedades. Por lo que respecta al Pilar 1, su
aplicacion se estima que generaria una reasignacion
aproximada de unos 100.000 millones de dolares de
ingresos fiscales hacia las jurisdicciones de mercado,
con un aumento modesto de los ingresos impositivos
globales. En promedio, las economias de renta baja,
media y alta se beneficiarian por igual del aumento
de recaudacion, mientras que tenderian a perder
ingresos los considerados como centros de inversion,
que se definen como las jurisdicciones en las que las
entradas de inversion directa extranjera represen-
tan mas del 150 % de su PIB. En cuanto al Pilar 2, el
informe de la OCDE concluye que su aplicacion con-
duciria a un incremento significativo de la recaudacion

por impuesto sobre sociedades, a la vez que reduciria
de forma considerable los incentivos actuales de las
empresas multinacionales a trasladar sus beneficios
a jurisdicciones de baja tributacion, lo que generaria
mejoras afiadidas de recaudacion.

La OCDE ha valorado las implicaciones que la cri-
sis de la COVID-19 puede tener sobre las anterio-
res estimaciones, advirtiendo que, a pesar de la gran
incertidumbre que caracteriza a la situacién sanitaria y
econodmica actual, es bastante probable que, durante
la pandemia, las ganancias de ingresos fiscales esti-
madas para los dos pilares se reduzcan significativa-
mente en el corto plazo, al caer de forma importante
la rentabilidad de muchas empresas multinacionales.
Sin embargo, la aceleracion de la transformacion digi-
tal que se esta produciendo seguramente aumentara
el peso relativo de los servicios digitales automatiza-
dos provistos por las empresas sujetas al gravamen
del Pilar 1, lo que aumentara previsiblemente la recau-
dacién estimada.

Respecto del coste de inversion de las empresas,
el estudio de la OCDE concluye que la propuesta ape-
nas tiene efectos, salvo en los centros de inversion. El
efecto negativo sobre el PIB mundial del aumento de
recaudacion derivado de la aplicacion de los Pilares
se estima que puede estar por debajo del 0,1 % en
el largo plazo. Sin embargo, en un escenario de falta
de acuerdo, con aplicacion de gravamenes nacionales
independientes y en un contexto de conflicto comercial
arancelario, los efectos negativos sobre el PIB mun-
dial se elevan hasta el 1 %.

4. Algunas consideraciones sobre el futuro
del Marco Inclusivo BEPS

Tras dos afios de trabajo técnico y negociaciones
en el seno del Marco Inclusivo BEPS de la OCDE,
el escepticismo sobre la posibilidad de alcanzar un
acuerdo con propuestas cerradas para los dos pila-
res, o para al menos uno de ellos, se ha ido exten-
diendo entre expertos y autoridades fiscales a lo largo
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de 2020, coincidiendo con la expansion de la pande-
mia de la COVID 19. Finalmente, en octubre, antici-
pandose a la reunién de los paises del G20 de fina-
les de noviembre de 2020, la Secretaria General de la
OCDE anunci6 que se aplaza el compromiso asumido
para alcanzar un acuerdo multilateral sobre los dos
pilares hasta mediados de 2021, sin concretar fecha.
En julio de 2020, la Comision Europea advirtid que,
ante la posibilidad de que no se alcance un acuerdo
en la OCDE con las nuevas reglas fiscales internacio-
nales, la Unién Europea continuara con sus propues-
tas fiscales sobre tributacion de los negocios digitales
y las empresas multinacionales, anunciadas para el
otofio de 2020, dentro de las iniciativas del programa
Fair and Simple Taxation, asi como en la discusion del
marco financiero del programa Next Generation EU.
En este contexto, tiene interés que nos pregunte-
mos cuales son los obstaculos principales que estan
condicionando el acuerdo en el Marco Inclusivo BEPS.
En relacion con el Pilar 1, las controversias abiertas
mas relevantes se centran: a) en el ambito subjetivo
de aplicacion de las normas de reparto del derecho de
gravamen, ya que algunos paises quieren que las nue-
vas normas se apliquen Unicamente a las empresas
digitales, mientras que otros, principalmente Estados
Unidos, mantienen que el criterio de la naturaleza digi-
tal de las actividades debe ampliarse, al considerar que
la identificacion actual del gravamen recaeria de forma
exclusiva y desproporcionada en las empresas multi-
nacionales digitales con sede en los Estados Unidos;
b) en las dificultades técnicas para superar una arti-
culacion del Pilar 1 excesivamente compleja, que no
consigue evitar los problemas de doble imposicion
derivados de la dicotomia de gravar beneficios esti-
mados (mediante porcentajes) en las jurisdicciones de
mercado y beneficios efectivos (medidos por la conta-
bilidad) en la jurisdiccion de residencia del grupo mul-
tinacional, sin que las definiciones del beneficio resi-
dual y de los «importes» que se emplean resuelvan
satisfactoriamente la falta de homogeneidad existente
en la segmentacion de actividades; c) en los costes de

cumplimiento en que incurriran las empresas, que se
prevén importantes, al tener que identificar en todas
las jurisdicciones de mercado los componentes de su
beneficio, de acuerdo con las definiciones fijadas para
el calculo de la base sometida a gravamen, sin olvi-
dar los costes de administracion, para su supervision,
que impondra a todas las jurisdicciones implicadas
(Mehboob, 2020).

Una cuestién relacionada, por el momento no
resuelta, tiene que ver con la pervivencia de los acuer-
dos previos de valoracién de los precios de transfe-
rencia (APAs), creados para dotar de certidumbre a
la tributacién de las operaciones vinculadas mediante
un marco juridico estable, basado en un principio de
confianza entre las sociedades y las Administraciones
tributarias. A juicio de las empresas, las reglas de
cuantificacion de los importes Ay B, en su redefinicion
segun la propuesta de 12 de octubre de 2020 (OECD,
2020a), propiciaran las disputas interpretativas sobre
la base de calculo, salvo que los APAs y los procedi-
mientos de acuerdo mutuos (MAPs) actuales se confi-
guren como mecanismos multilaterales de prevencion
de disputas (Prescott-Haar & Day, 2020).

Por lo que respecta a la mencionada segmenta-
cion de las actividades, las multinacionales digitales
identificadas como contribuyentes potenciales en el
Pilar 1 consideran fundamental, para el calculo del
importe A, la diferenciacion clara y equilibrada entre
las ventas de servicios digitales a otras empresas
(B2B) y las realizadas a clientes particulares (B2C)
(Haines, 2020). Segun estas empresas, las primeras
constituyen, tanto en volumen como en rentabilidad, el
nucleo principal de su negocio.

Por ultimo, un debate abierto es el relativo al
alcance del tercer componente del Pilar 1 y si las
resoluciones de controversias deben considerarse o
no vinculantes (Macdonald et al., 2020). Este com-
ponente esta siendo un elemento fundamental de la
negociacion, por lo que puede suponer, en la prac-
tica, de discrecionalidad para fijar el nivel de imposi-
cion efectiva atribuido a las jurisdicciones de mercado.
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Por ello, existen posiciones dentro del Marco Inclusivo
que consideran fundamental establecer reglas previas
para evitar los problemas de doble contabilizacion,
con la consiguiente sobreimposicion en este Pilar, que
puedan surgir de la aplicacion de los importes Ay B,
como consecuencia de que el Informe de 12 de octu-
bre de 2020 sigue contemplando que las jurisdiccio-
nes puedan aplicar sus normas actuales sobre precios
de transferencia para gravar los beneficios obtenidos
por filiales y establecimientos sobre la base del princi-
pio de plena competencia.

Por lo que respecta al Pilar 2, las principales dis-
crepancias tienen que ver con la definicion de la base
de aplicacion del impuesto minimo GloBE, fundamen-
talmente en lo concerniente a la denominada «regla
de inclusion de rentas» (IIR) de las filiales extranjeras
controladas y su subsidiaria «regla de pagos infragra-
vados» (UTPR). Un cambio muy relevante en la nocién
de impuesto minimo del Pilar 2 que se ha producido a
lo largo del proceso de negociacion iniciado a comien-
zos de 2020, y que se ha visto reflejado en el Informe
del Pilar 2 presentado el 12 de octubre (OECD, 2020b),
tiene que ver con el contenido de la base sobre la que
debe aplicarse el tipo minimo que se acuerde. En la
propuesta previa del Pilar 2 presentada a principios de
2020, la base de célculo se identificaba, esencialmente,
con el denominado «beneficio neto consolidado» del
grupo multinacional. Sin embargo, como se ha explicado
en el apartado 2, la ultima propuesta, abierta a consulta
publica hasta el 14 de diciembre de 2020, considera dos
tipos de exclusiones vinculadas a los gastos de néminas
y a la depreciacion de los activos materiales, que opera-
rian como minoraciones del beneficio neto en la férmula
de calculo de la base gravada por GloBE.

Enrelacién con este cambio de la base de célculo del
impuesto minimo del Pilar 2, Hey (2020) advierte
del conflicto que puede surgir entre la aplicacion de
GloBE vy el actual régimen CFC, Controlled Foreign
Corporation rules, de inclusion de rentas. Segun esta
autora, la aplicacion en las reglas CFC del tipo impo-
sitivo nominal doméstico del pais de residencia de la

matriz, sin limitacion por nivel de ingresos globales de
los grupos, en lugar de un tipo minimo previsiblemente
inferior a este, y solo para aquellos grupos con ingre-
sos superiores a 750 millones de euros, previsible-
mente, hara que muchos paises del Marco Inclusivo
no encuentren ventajas en apoyar el sistema GloBE,
que ademas impondra unos costes de administracion
y cumplimiento superiores. Una alternativa seria rede-
finir, de forma consistente, ambos sistemas, teniendo
en cuenta que la clausula de «nivel minimo de pro-
teccion», contemplada en el articulo 3 de la ATAD
(Directiva UE, 2016/1164 del Consejo, de 12 de julio
de 2016), permite que cada pais pueda fijar condicio-
nes mas restrictivas para salvaguardar un nivel de pro-
teccidon mas elevado de las bases imponibles naciona-
les del impuesto sobre sociedades.

Un tema técnico importante que esta presente en las
discusiones de este Pilar es la complejidad de los ajus-
tes extracontables que tendrian que practicarse para la
determinacion de la base imponible consolidada de los
grupos multinacionales sujetos a la imposicion minima
efectiva. El origen de la misma esta en las diferencias
existentes entre los criterios contables de las NIIF y
los principios contables aplicados en los diversos pai-
ses de residencia de las filiales de un mismo grupo.
De hecho, en el Informe del Pilar 2 (OECD, 2020b)
se reconoce la posibilidad de que esas diferencias de
tratamiento contable lleven a un calculo de tipos efec-
tivos superior al previsto. Una alternativa considerada
por la OCDE en su ultimo informe es partir de la pre-
sentacioén de los informes «pais por pais» para el cal-
culo del tipo efectivo, bajo la consideracion de «puerto
seguro», con validez para varios ejercicios. No obs-
tante, por el momento, la metodologia del informe pais
a pais presenta algunas limitaciones de aplicacion
importantes, como se ha expuesto recientemente en
los resultados de las evaluaciones de funcionamiento
por pares del CbCR realizadas (OECD, 2020d).

Sin embargo, posiblemente, la cuestion que parece
haber suscitado una mayor oposicién para alcanzar un
acuerdo en las discusiones del Pilar 2 tiene que ver con
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la coexistencia de GloBE con otros regimenes de impo-
sicion minima aprobados, unilateralmente, por otros
paises. En particular, la principal controversia se ha
producido con Estados Unidos por su régimen Global
Intangible Low Tax Income (GILTI), introducido en la
conocida como reforma fiscal Trump de 2017 (2017 Tax
Cuts and Jobs Act). El régimen de GILTI persigue redu-
cir los incentivos de las multinacionales norteamerica-
nas para mantener fuera de Estados Unidos los benefi-
cios desplazados a sus filiales en el extranjero mediante
esquemas basados en la retribucién de activos intangi-
bles. Para ello, se fija un impuesto minimo mundial del
10,5 % (que se elevara al 13,125 % a partir de 2026)
sobre una base anual, calculada como la renta obtenida
por las filiales extranjeras de la matriz estadounidense
que supera el 10 % del valor de los activos tangibles
depreciables de esas filiales.

La OCDE, en aras de alcanzar el consenso en el
Pilar 2, en su documento de octubre de 2020, reco-
noce expresamente la libertad de todas las jurisdic-
ciones fiscales para establecer sus propios sistemas
impositivos, con los tipos de gravamen que entien-
dan oportunos. En paralelo, también reconoce que
los paises puedan acordar dentro del Marco Inclusivo
un régimen de tributacién minima como el recogido
en la propuesta GloBE, de acuerdo con los siguien-
tes términos de aplicacion (OECD, 2020e): a) acep-
tacion de la posibilidad, basada en limitaciones técni-
cas, de que una jurisdiccion fiscal pueda no aplicar el
régimen que se acuerde a sus multinacionales resi-
dentes; b) los paises que consensuen la aplicacion del
Pilar 2 lo haran, de forma coherente, incorporando al
conjunto de sus filiales controladas en cualquier juris-
diccion fiscal, incluidas las de residencia de sus matri-
ces; c) se reconoce al régimen GILTI aplicado por
Estados Unidos como una regla cualificada de inclu-
sion de rentas (IIR) que cumple con los requisitos del
Plan de Accioén del Pilar 2: «El Marco Inclusivo reco-
noce que un acuerdo sobre la coexistencia de GILTI y
GloBE tiene que ser parte del acuerdo politico sobre
el Pilar 2» (OECD, 2020b, p. 18); y d) para articular la

aplicacion del Pilar 2, la OCDE se compromete a ela-
borar un modelo de legislaciéon marco, la documenta-
cion y directrices normalizadas, asi como a estudiar la
posibilidad de desarrollar un convenio multilateral que
incluya los aspectos fundamentales del Pilar.

En este escenario, caracterizado por el bloqueo
en los avances de la OCDE vy por la indefinicion de la
estrategia de la Unién Europea, en agosto de 2020 ha
visto la luz una propuesta de impuesto digital por parte
de la Organizacion de Naciones Unidas. Se trata de
un proyecto del Comité de Expertos de las Naciones
Unidas sobre Cooperacion Internacional en Materia
Tributaria para afiadir un articulo 12B al Modelo de
Tratado Tributario (ONU, 2020)8. Basicamente, la
propuesta consiste en establecer un gravamen sobre
un rendimiento bruto estimado por los ingresos deriva-
dos de la prestacion de «servicios digitales automati-
zados», entendiendo como tales la publicidad online,
las plataformas de intermediacién online, los medios
de comunicacion social, la venta de contenidos digita-
les, las actividades de computacion en nube, la venta
u otro tipo de entregas de datos retribuidas por parte
de los usuarios y la ensefianza online. Elimpuesto se
aplicaria como una retencion en origen exigible por el
pais de origen de esos ingresos, teniendo los paises
que lo apliquen libertad para fijar el tipo de gravamen.

La diferencia fundamental de este impuesto sobre
los servicios digitales automatizados con el método
contemplado por el Pilar 1 de la OCDE es que el
impuesto propuesto por Naciones Unidas se aplicaria
directamente por el pais donde se localizan los clien-
tes que adquieren los servicios digitales, mediante un
porcentaje de retencion en los pagos realizados a las
multinacionales que los prestan, fijandose como base

8 Hasta esta propuesta, el articulo 12 (tras la modificacion prevista,
renumerado como 12A) establecia que «los ingresos procedentes de
los servicios digitales automatizados obtenidos por una empresa de un
Estado contratante serian gravables exclusivamente por el Estado en que
la empresa tenia su residencia, a menos que la empresa llevara a cabo
sus actividades mediante un establecimiento permanente en el otro Estado
(el Estado de origen) o prestara servicios profesionales o personales
independientes mediante una base fija en el Estado de origen».
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de aplicacion del mismo, por defecto, el 30 % de los
ingresos brutos percibidos o, alternativamente, si estu-
viese disponible, un indice de rentabilidad del segmento
de negocio digital automatizado. No obstante, se reco-
noce la posibilidad de que la empresa que sea benefi-
ciaria efectiva de esos ingresos procedentes de la pres-
tacion de servicios digitales automatizados pueda exigir
al Estado en el que estos se originen que someta sus
beneficios asociados a tributacion al tipo impositivo pre-
visto en la legislacion interna de ese Estado.

Con esta propuesta, se evitaria el calculo de una base
de gravamen para cada multinacional en cada jurisdic-
cion fiscal, tal y como se hace con la determinacién de
los importes Ay B en la propuesta de la OCDE. La pro-
puesta de redaccioén del art. 12B del Tratado no concreta
ninguin nexo de sujecion fisica o virtual, ni aclara los crite-
rios para considerar que los servicios han sido utilizados
por clientes residentes en el pais con derecho a aplicar
el gravamen. En la propuesta del Comité de Expertos de
Naciones Unidas se contempla la posibilidad de que las
retenciones en la fuente practicadas por este impuesto
sobre servicios digitales automatizados puedan generar
un gravamen excesivo o una situacion de doble impo-
sicion, siendo en ambos casos aplicables los métodos
de correccion recogidos en el articulo 23 del Modelo de
Tratado Tributario de Naciones Unidas. No obstante, se
sefala que la fijacién de un tipo reducido de retencién o
la opcién por una base de aplicacion a partir de las ratios
de rentabilidad global del grupo multinacional permiti-
rian evitar una tributacion excesiva. Para evitar la doble
imposicion de los beneficios atribuidos a los servicios
digitales automatizados, la propuesta contempla que, si
estos se prestasen a través de un establecimiento per-
manente o una entidad filial residentes en el territorio del
pais con derecho a exigir este gravamen, el impuesto no
se aplicaria.

Aunque, a priori, la propuesta de las Naciones
Unidas parece mas sencilla y con menos costes de
cumplimiento y administracion que la de la OCDE,
en principio, no es esperable que pueda alcanzar un
amplio consenso, fundamentalmente, al ser contraria

a los intereses de Estados Unidos y de China, paises
de residencia de la gran mayoria de las grandes EMN
que prestan esos servicios digitales automatizados. Sin
embargo, la propuesta, asimilable a un impuesto sobre
servicios digitales coordinado, de base mas amplia que
la propuesta de la Unién Europea, si puede resultar
atractiva para los paises con economias emergentes®.

5. Consideraciones finales

En la actualidad, parece existir el suficiente con-
senso en la identificacion de los problemas que debi-
litan la estructura de la fiscalidad internacional de las
sociedades y minan la recaudacion de muchos pai-
ses. La respuesta a los mismos empezo siendo lenta
y titubeante, pero en los ultimos afos se observa un
creciente interés en encontrar y aplicar soluciones. A
nuestro juicio, hoy se dispone de suficientes alternati-
vas para adoptar una respuesta aceptable al reto plan-
teado que, como ya se ha dicho, no afecta solo al sec-
tor digital de la economia.

Las iniciativas unilaterales, como los impuestos
sobre los servicios digitales, tienen inconvenientes,
por sus previsibles costes de eficiencia sobre la activi-
dad econdmica que, a su vez, pueden limitar, en una
segunda ronda, la recaudacion tributaria'®. Pero se
trata de medidas comprensibles 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 impues-
tos. Ademas, su introduccion puede contribuir a impul-
sar la adopcioén de soluciones de alcance internacio-
nal. Las Cortes Generales espafiolas han aprobado
recientemente la Ley 4/2020, de 15 de octubre, del
Impuesto sobre Determinados Servicios Digitales
(BOE, 2020), y otros paises estan tramitando o han
aprobado ya tributos semejantes siguiendo, en el caso

9 Para una valoracién mas detallada, puede verse Teijeiro (2020).
10 Sobre las distorsiones econémicas que podria originar la imposicion
sobre negocios digitales, puede verse Olbert y Spengel (2019).
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europeo, el modelo establecido por la Unién Europea
en su propuesta de Directiva relativa al sistema comun
del impuesto sobre los servicios digitales (Comision
Europea, 2018; 2019)".

La factibilidad de la actuacion internacional coordi-
nada dependera, seguramente, de su aceptacion por
los grandes paises y, especialmente, por los Estados
Unidos. En este sentido, la propuesta GloBE de impo-
sicion 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. De hecho,
como ya hemos explicado, la propia OCDE acepta
que su propuesta puede considerarse equivalente,
para las multinacionales estadounidenses, con el
GILTI tax, introducido por la reforma fiscal estadouni-
dense de 2017. A nivel de la Unién Europea, GloBE
es también coherente con la declaracién franco-ale-
mana de diciembre de 2018. En cambio, la adopcion
del Pilar 1 nos parece mas complicada'?, aunque su
implantacion se puede ver incentivada si continua el
goteo de aprobacion de impuestos nacionales sobre
los servicios digitales o la Union Europea termina
aprobando su propuesta coordinada.

Las anteriores valoraciones quedan, en buena
medida, refrendadas por el contenido de sendas car-
tas enviadas en el ultimo afo por el Secretario del
Tesoro de los Estados Unidos. En la primera, dirigida
al Secretario General de la OCDE el 3 de diciembre
de 2019, ademas de manifestar su preocupacion por
una posible desviacion obligatoria del principio arm’s
length y de las normas sobre el nexo fiscal, «pilares

" En Europa, a 14 de octubre de 2020, Austria, Espafia, Francia,
Hungria, Italia, Polonia y Reino Unido, ademas de Turquia, han aprobado
impuestos nacionales sobre servicios digitales; en Bélgica, Republica
Checa y Eslovaquia existen propuestas en tramite para su aprobacion; y
Letonia, Noruega y Eslovenia han anunciado oficialmente su intencion de
introducir en sus sistemas fiscales esta figura impositiva (Asen, 2020).

12 Aunque el Tribunal Supremo de los Estados Unidos haya dictaminado
recientemente, en South Dakota v. Wayfair, que el nexo sustancial de una
empresa con un estado, para que este pueda exigirle el impuesto sobre las
ventas, no requiere de la presencia fisica en dicho estado, al tratarse de
un requisito desbordado por la realidad econémica, injusto y que provoca
distorsiones en el mercado y pérdidas de recaudacion para los estados.
Véase https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-494_j4el.pdf

tradicionales del sistema fiscal internacional, en los
que se apoyan los contribuyentes de los Estados
Unidos», el Secretario del Tesoro manifestaba que los
objetivos del Pilar 1 podrian alcanzarse sustancial-
mente haciendo de dicho Pilar un régimen de «puerto
seguro», safe-harbour, esto es, un sistema volunta-
rio para las multinacionales. Y, por lo que respecta al
Pilar 2, que los Estados Unidos apoyan plenamente
una solucién tipo GILTI'3, En la segunda carta, remitida
a los ministros de finanzas de Espafia, Francia, Italia y
Reino Unido, el 12 de junio de 2020, el Secretario del
Tesoro de los Estados Unidos advirtio de que los deba-
tes en el seno de la OCDE habian llegado a un punto
muerto, lo que fue interpretado unanimemente como
una presion contra las «tasas Google» aprobadas por
algunos Estados miembros de la Unién Europea'.

Si, finalmente, logra alcanzarse un acuerdo inter-
nacional sobre los dos Pilares, la propuesta de Base
Imponible Comun Consolidada (BICCIS/CCCTB:
Common Consolidated Corporate Tax Base) de la
Unién Europea quedaria, de nuevo, como la de 2011,
arrumbada (Comision Europea, 2016a; 2016b; 2016c).
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.

El sistema BICCIS tiene muy buenas propiedades
desde el punto de vista del disefio técnico. Con este
sistema, las EMN, independientemente del tipo de
negocio que desarrollen, calcularian una uUnica base
imponible consolidada del impuesto sobre socieda-
des, de acuerdo con unas normas comunes aplicables
en todos los Estados miembros, que se distribuiria
entre paises en funcién de la presencia en los mis-
mos de tres factores, representativos de la generacion

13 Véase https://home.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2019/12/treasury-
letter-oecd-digital-services-tax.pdf

14 Véase https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2020/06/
tnf-mnuchin-oecd-jun19-2020.PDF y la respuesta de los ministros de
Economia y Hacienda de estos paises, en https://www.politico.eu/
wp-content/uploads/2020/06/Letter-Mnuchin-IT-FR-UK-SP-FINAL-
SIGNED%E2%80%94CLEANED.pdf

LA FISCALIDAD INTERNACIONAL ANTE LOS RETOS DE LA GLOBALIZACION, LA DIGITALIZACION Y EL ENVEJECIMIENTO

Noviembre-Diciembre 2020. N.° 917 ICE 23


https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-494_j4el.pdf
https://www.supremecourt.gov/opinions/17pdf/17-494_j4el.pdf
https://home.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2019/12/treasury-letter-oecd-digital-services-tax.pdf
https://home.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2019/12/treasury-letter-oecd-digital-services-tax.pdf
https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2020/06/tnf-mnuchin-oecd-jun19-2020.PDF
https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/us/pdf/2020/06/tnf-mnuchin-oecd-jun19-2020.PDF
https://www.politico.eu/wp-content/uploads/2020/06/Letter-Mnuchin-IT-FR-UK-SP-FINAL-SIGNED%E2%80%94CLEANED.pdf
https://www.politico.eu/wp-content/uploads/2020/06/Letter-Mnuchin-IT-FR-UK-SP-FINAL-SIGNED%E2%80%94CLEANED.pdf
https://www.politico.eu/wp-content/uploads/2020/06/Letter-Mnuchin-IT-FR-UK-SP-FINAL-SIGNED%E2%80%94CLEANED.pdf

JuLIO LOPEZ LABORDA Y JORGE ONRUBIA

del beneficio empresarial, ponderados por igual: acti-
vos, trabajo (nUmero de empleados y salarios, a par-
tes iguales) y ventas. Cada Estado miembro aplicaria
el tipo impositivo que decidiese a la fraccion de la base
consolidada que le correspondiese.

Frente al Pilar 1 de la OCDE, el sistema BICCIS fija
reglas mas claras de determinacion y reparto del benefi-
cio entre las sociedades del grupo MN. Ademas, la pro-
puesta BICCIS no contempla, al menos en principio, una
convergencia de tipos del impuesto de sociedades hacia
un tipo comun, siquiera hacia un tipo minimo, como si lo
hace el Pilar 2 de la OCDE. Por ofra parte, BICCIS ofrece
importantes potencialidades en la lucha contra la plani-
ficacion fiscal agresiva, al prescindir de los precios de
transferencia, lo que neutralizaria muchas de las estrate-
gias de traslado de beneficios entre las empresas de los
grupos MN, lo que, adicionalmente, contribuiria a reducir
los costes de gestion y cumplimiento asociados a estas
actividades (Onrubia, 2019)'S.

Hay que advertir que BICCIS no resuelve definitiva-
mente los problemas de localizacién estratégica y, por
tanto, de competencia fiscal, en la medida que 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 economicas'®. En este sentido, en
Estados Unidos, donde se aplica el sistema de atribu-
cion de beneficios mediante férmula en los impues-
tos sobre sociedades de los estados, se observa una
clara tendencia a lo largo del tiempo a dar la pondera-
cion mas elevada a las ventas, que es el factor menos
susceptible de manipulacién. En la actualidad, solo
media docena de estados utiliza las ventas, salarios

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

16 \Veadse Altshuler y Grubert (2010), Nicolay y Spengel (2017), Cnossen
(2018) y De Mooij et al. (2019).

y activos con igual peso. Mas de la mitad de los esta-
dos emplean como Unico factor las ventas y, en los
restantes, el peso de las ventas es de, al menos, un
50 %"7. Esta tendencia aproxima, todavia mas, el sis-
tema BICCIS a las formulas de imposicién societaria
en destino (FMI, 2019).

Si bien es cierto que, al menos inicialmente, la aplica-
cion de BICCIS podria quedar circunscrita al ambito de
la Unién Europea, con los inconvenientes que ello aca-
rrea, también es verdad que, como argumenta Clausing
(2020), una vez puesto en marcha, hay un gran incen-
tivo para que otros paises se incorporen al sistema.
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