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Resumen

Bajo el régimen tributario internacional actual, las administraciones tributarias de
los distintos paises han enfrentado importantes dificultades para evitar la elusion
del pago de impuestos a las ganancias de compainias multinacionales con
modelos de negocios digitales. En consecuencia, existen actualmente empresas
digitales con tasas de tributacion efectivas muy bajas. La importante erosién de la
base gravable ha producido un debate internacional sobre como cobrar impuestos
a las empresas digitales multinacionales. Este documento explica las principales
causas de este reto, recuenta propuestas para enfrentarlo y presenta algunas de
las medidas de politica ya implementadas por distintos paises.

Caodigos JEL: F23, H2, H25, H26
Palabras clave: régimen tributario internacional, impuesto a la renta corporativa,
evasion, elusion, empresas multinacionales, modelos de negocios digitales



1. Introduccion

Las administraciones tributarias de los distintos paises han venido enfrentado importantes
dificultades para evitar la elusion del pago de impuestos sobre la renta por parte de companias
multinacionales. Esto se debe en gran medida al marco tributario internacional actualmente
vigente, el cual data de principios del siglo veinte y se basa en tres pilares fundamentales: cobro
de impuestos en el pais fuente; transacciones valuadas a valor de mercado (“arm’s length
principle”); y bilateralidad en los acuerdos internacionales. En la implementacion se estos pilares
se generan ciertos vacios legales, que le han permitido a las empresas multinacionales usar
diversas estrategias para lograr la reasignacion de ganancias entre paises y reducir sus tasas de
tributacion efectiva.

Tras la crisis financiera de 2008 surgi6 un fuerte interés por parte de diversos paises de enfrentar
la elusién del pago de impuestos sobre la renta por parte de companias multinacionales. Esto se
debié en parte a que diversos estudios mostraban que la base gravable de este impuesto se
habia visto reducida, como consecuencia de que las empresas multinacionales encontraban la
forma de registrar sus ganancias en paises con bajas tasas impositivas. El énfasis en el impuesto
sobre la renta se debié a que este impuesto representaba un porcentaje significativo de la
recaudacién total de los paises. En Estados Unidos, por ejemplo, una tercera parte de la
recaudacion total viene de impuestos al capital y dentro de estos cerca de 30% son impuestos
corporativos (Zucman, 2014). En Europa, los impuestos al capital representan una menor
contribucién, pero, al igual que en Estados Unidos, dentro de estos los impuestos corporativos
son cerca del 30%. En el caso de América Latina, la recaudacion de impuestos corporativos ha
estado estable entre 2007 y 2015 en un valor cercano al 4% (IDB y otros, 2017).

Figure 1: Evolucién y Composicién de Recaudacién en América Latina
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Nota: Ecuador, Nicaragua y Venezuela han sido excluidos de los promedios de los impuestos sobre la renta de empresas y per-
sonas fisicas.Fuente: OCDE (2017), “Estadisticas Tributarias en América Latina: tablas comparativas”, Estadisticas tributarias
de la OCDE (base de datos), http://dx.doi.org/10.1787/ctpa-revlat-data-en

En los ultimos afios, en la comunidad internacional, ha surgido la preocupacion de que la elusién
de los impuestos sobre la renta de las empresas pudo haberse visto incrementada como
consecuencia del rapido crecimiento de empresas digitales, las cuales cuentan con modelos de
negocios que facilitan la elusion impositiva. Esto porque las empresas con modelos de negocios
digitales tienen la capacidad de generar ingresos en un pais sin tener presencia fisica, y porque
adquieren mayor importancia los activos intangibles, mismos que son faciles de relocalizar y



dificiles de valuar. Estas caracteristicas hacen que se vuelva relativamente facil para una
empresa digital resignar ganancias hacia paises con bajas tasas impositivas (paraisos fiscales).

El presente documento busca resumir cual es el estado de la discusién alrededor del cobro de
impuestos a la renta a empresas digitales multinacionales, principalmente con el fin de informar
a hacedores de politica. Si bien también existen retos en el cobro de impuestos indirectos a
empresas digitales, particularmente del impuesto al valor agregado, las dificultades que se
presentan para el cobro de los distintos tipos de impuestos presentan caracteristicas técnicas
diferentes.” Por tal motivo, este trabajo se enfoca exclusivamente en el cobro del impuesto a la
renta de empresas. La siguiente seccion de este documento presenta algunas estadisticas sobre
el crecimiento de la economia digital, lo que justifica el creciente interés que existe a nivel
internacional en la imposicién a empresas digitales. Posteriormente, la seccion 3 describe qué
son las empresas digitales, presenta evidencia sobre cuantos impuestos pagan, y explica por
que se les facilita eludir el pago de impuestos a sus ganancias. La seccion 4 presenta algunos
de los argumentos que se han presentado a favor de reformar la legislacion vigente, con el fin de
cobrar mayores impuestos a las empresas digitales. Luego, la seccion 5 discute los diferentes
elementos que se deben tener en cuenta al momento de establecer nuevos impuestos a las
empresas digitales. Posteriormente, la seccion 6 describe algunas de las principales propuestas
que se han planteado para incrementar la imposicion efectiva de las empresas digitales, mientras
que la seccidén 7 resume algunas de las acciones implementadas recientemente por diversos
paises. Finalmente se presentan conclusiones y anexos con detalles técnicos.

2. Evolucion de la Economia Digital

En las ultimas décadas el mundo ha experimentado cambios tecnolégicos muy importantes. Uno
de los mas consecuentes es el surgimiento y expansion del internet, con las tecnologias y
modelos de negocio que éste facilita. Para citar algunas cifras, el nUmero de conexiones moviles
o de banda ancha en el mundo crecio de cerca de 500 millones en 1997 a mas de 2000 millones
en el 2011 (OECD, 2015), 95% de las empresas tienen conexion a internet de alta velocidad, y
cerca del 80% tienen pagina de internet. La cantidad de informacién que pasa por el internet se
duplica cada afio, y se estima que para 2020 haya 44 zettabytes de datos producidos (OECD,
2018).

De acuerdo con Astudillo y Trujillo (2019), la produccién de bienes y servicios de tecnologias de
la informacion y comunicacion era 6.5% del PIB global en 2015, y el comercio de esos bienes y
servicios sumaba 2 trillones de ddlares en ese mismo afo, creciendo 40% desde el 2010. De
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) (también citado en Astudillo y Truijillo, 2019),
el tamafo del sector digital® era equivalente a 9.3% del PIB en Estados Unidos.? Se estima que
solamente la economia colaborativa (“sharing economy”) crezca de 14 billones de ddlares en
2014 a 335 billones en 2025. América Latina esta atrasada en este proceso de desarrollo de la
economia digital, y es importadora neta de este tipo de servicios y bienes.

Este progreso tecnoldgico hace factible modelos de negocios que antes eran imposibles.
Modelos en los que no es necesario tener presencia fisica para vender, y en los que los
consumidores contribuyen con contenido al desarrollo del producto que se vende (piénsese en
YouTube y en Facebook, por ejemplo). La difusién masiva del internet, de celulares inteligentes,
de la banda ancha, de computacion en la nube, entre otros desarrollos, ha generado cantidades
exorbitantes de informacion sobre deseos y habitos de consumidores. Con el poder de computo

" Para analisis sobre el impuesto al valor agregado e impuestos a las ventas de empresas digitales, ver OECD (2015).
2 Esto incluye la economia colaborativa, plataformas sociales, e-business, etc.

3 Un problema de estas cifras es que son estimaciones y usan distintas definiciones de sector digital y bienes. Pero
incluye comercio por internet, plataformas de la economia colaborativa como Airbnb, Uber y otros.



actual se puede procesar esta informacién y hacerla relevante para el disefio de productos y
focalizacion de la mercadotecnia a nivel personalizado. La tecnologia ademas ahora permite
llevar a cabo de forma remota muchas actividades que antes se tenian que hacer de forma
presencial: hablar con los empleados y directivos, tener datos de inventarios y ventas en tiempo
real, tener retroalimentacion de los consumidores en grandes cantidades, entre otros.

El avance tecnoldgico y los nuevos modelos de negocio permitieron un crecimiento acelerado de
companias digitales. De acuerdo con la consultora Price Waterhouse Coopers y el Financial
Times*, en 2006 solo una compaiiia de tecnologia estaba en el top 20 de capitalizacion de
mercado, pero para el 2017 ya habia nueve compafnias que juntas sumaban 54% de la
capitalizacion. Esto también se refleja en los ingresos y ventas. Segun la Comision Europea
(European Commission, 2017), entre 2008 y 2016 los ingresos de los cinco vendedores por
internet mas grandes crecieron en promedio 32% al afio, comparados con un crecimiento de 1%
del todo el sector de ventas minoristas en Europa. Por otra parte, un estudio de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) (OECD, 2015)° muestra que el ingreso
por empleado de compafias de internet ha aumentado mas de 300% del 2000 al 2011.

En su mayor parte estos cambios han traido grandes beneficios en productividad de las
empresas® y bienestar a las personas: mayor facilidad para comprar a un menor precio una mayor
variedad de productos, capacidad para hablar y ver a familiares a largas distancias, mayor
colaboracién con equipos internacionales, entre otros muchos beneficios. Sin embargo, el
advenimiento de la economia digital también ha traido diversos retos. En el ambito de
organizacion industrial, la tecnologia digital permite generar efectos de red’, que constituyen
barreras a la entrada y llevan a que unas pocas compafiias puedan apropiarse de grandes
segmentos del mercado, generar altas ganancias, y posiblemente a tener poder monopdélico y
monopsonico. Por otro lado, existe una discusion intensa y algo de evidencia que empresas de
redes sociales pueden generar polarizacién social y politica, y reducir el bienestar de sus
usuarios. Adicionalmente, y el foco de este articulo, las mismas fuerzas que permiten
incrementos en productividad también facilitan la erosion de la base impositiva. Desde hace ya
varios afios ha aumentado la preocupacion de que las companias multinacionales cuentan con
muchas herramientas para limitar su carga tributaria, herramientas que van desde registrar
ganancias en paises con impuestos bajos —usando esquemas agresivos de precios de
transferencia y de registro de activos intangibles en dichos paises—, a explotar inconsistencias
en tratados internacionales. La economia digital potencia estas ventajas, como se describe a
continuacion.

3. Empresas Digitales y Elusion de Impuestos
3.1 Qué son las empresas digitales

No existe una definicion generalmente aceptada de qué es una empresa digital, mas alla de decir
que son las que usan la tecnologia del internet como parte fundamental de su negocio.
Organizaciones como la OCDE y el FMI argumentan que es imposible definir de manera
restrictiva a las empresas digitales, ya que miles de empresas usan el internet en sus modelos

4 Global Top 100 Companies by market capitalization (PWC, 2017); y Financial Times Global 500 database, 2006.

5 http://dx.doi.org/10.1787/888932692619.

6 Brynjolfsson y otros (2011) estudian 179 empresas que cotizan en bolsa en Estados Unidos y muestran que aquellas
que adoptaron métodos de decisiones basadas en datos tienen una productividad cerca de un 5% mayor al resto. En
empresas de transporte, el internet y las tecnologias de la informacion han ahorrado cerca de 10% de costos. También
se observa una mayor eficiencia en aviacion y en la industria manufactura, entre otros.

7 Los efectos de red se dan en situaciones en las que el beneficio de un servicio para un consumidor depende de
cuantos otros consumidores lo usan. El Anexo A.3 explica qué son los efectos de red y por qué surgen.



de negocio, con diferencias de grado. Entre los modelos de negocio de las grandes companias
digitales destacan actualmente los siguientes®:

e Mercados en linea. Un mercado en linea es un intermediario entre vendedores y
compradores. Tal vez los ejemplos mas prominentes sean EBay, Airbnb, Amazon y Uber.
Este mercado funciona mejor entre mayor sea la cantidad de compradores y vendedores.
Los usuarios juegan un papel muy importante monitoreando la calidad de los bienes y
servicios en venta, y proporcionando dichos servicios®.

o Plataformas de Redes Sociales. Estas conectan, por un lado, usuarios entre ellos mismos
y, por otro lado, anunciantes con usuarios. Dentro de esta categoria estan, por ejemplo,
Facebook, Twitter, Instagram, YouTube, Google+, entre otras™. Una caracteristica
importante de las redes sociales es que claramente el contenido es proveido por los mismos
usuarios. Este contenido es crucial en su habilidad para atraer otros usuarios y para focalizar
anuncios de forma que estos tengan mayor impacto. Adicionalmente los mismos usuarios
invitan amigos y ayudan a construir la red.

e Buscadores de internet. Consisten principalmente en compafias que tienen algoritmos de
busqueda que facilitan a sus clientes buscar contenidos en paginas de internet propiedad de
otras personas. Al igual que en las redes sociales, el contenido no es provisto por la propia
companfia. Google, Bing, Yahoo! y AOL son algunas de las principales comparias de
buscadores.

Si bien esta lista no es exhaustiva, es representativa del tipo de empresas digitales
multinacionales a las que hace referencia este documento. Es importante resaltar que, ademas
de ser multinacionales y usar fuertemente el internet, la gran mayoria de estas empresas estan
organizadas como plataformas de dos lados (P2L). De acuerdo con Rysman (2009), un mercado
de dos lados es “uno en el que dos conjuntos de agentes interactian por medio de un
intermediario o plataforma, y en el que las decisiones de cada conjunto de agentes afectan los
resultados y bienestar del otro conjunto de agentes, tipicamente a través de una externalidad.”
Resaltar que las empresas digitales multinacionales presentan modelos de negocio de P2L es
relevante por dos motivos: primero, porque varios de los resultados clasicos de la teoria
tradicional de impuestos no aplican sin modificacion en entornos de P2L, motivo por el cual la
tributacion 6ptima en mercados con P2L puede presentar caracteristicas distintas a la del resto
de los mercados. Segundo, porque las P2L pueden generar efectos de red que llevan a la
generacién de empresas dominantes, con poder de mercado que les permitan incrementar
precios y generar rentas econdmicas. El Anexo A.3 discute en mayor detalle aspectos
importantes relacionados con las P2L.

3.2 ;Pagan las empresas digitales pocos impuestos?

Existe la percepcidn y cierta evidencia de que las empresas digitales multinacionales pagan
pocos impuestos. EI FMI (IMF, 2019) dice que “muchas de las (empresas digitales mas
conocidas) son altamente rentables y a pesar de esto en muchos casos pagan relativamente
pocos impuestos en cualquier parte”. La Comision Europea (European Commission, 2017)
reporta que en promedio las empresas con modelos digitales de negocios estan sujetas a una

8 La clasificacion se basa en OECD (2019).

% De acuerdo a O'Sullivan (2019), las ventas de mercados en linea en América Latina alcanzaron los 87.3 millones de
dolares en 2018 y se espera que la tasa de crecimiento anual de las ventas en linea desde el exterior a América Latina
alcance en un 44% entre 2014 y 2020.

10 Spotify y Apple Music podrian caber en este modelo, en la medida en que los usuarios suben listas de reproduccion,
hacen recomendaciones, e invitan a otros usuarios a participar.



imposicion efectiva (que incluye todos los impuestos) de 8.5%, y que esta tasa es la mitad de la
que aplica a aquellas empresas con modelos de negocio tradicionales.

La Tabla 1 muestra los impuestos pagados por algunas grandes compafias digitales como
fraccion de su ingreso." Si bien la tabla refleja mayores tasas efectivas pagadas por las
empresas digitales, como proporcion de los ingresos, no es claro las implicancias sobre las tasas
efectivas pagadas sobre las ganancias, ya que las empresas digitales y no digitales pueden
presentar diferentes ratios de ganancias a ingresos. De hecho, a pesar de existir una percepcién
generalizada de que las empresas digitales pagan pocos impuestos en relacién con sus
ganancias, existen algunos analisis que contradicen esta percepcion. Por ejemplo, Bauer (2018)
argumenta que las tasas efectivas de las companias digitales son cercanas a 25%, y que no son
muy distintas de las tasas enfrentadas por companias listadas no digitales. Ademas, argumenta
que no existen grandes ganancias digitales antes de impuestos, estimando margenes de
ganancia de 15% para compaifiias digitales en la Unién Europea, versus 10% para companias
no digitales. Para justificar las diferencias entre sus estimaciones y las de la Comision Europea,
Bauer arguye que las estimaciones de la Comision Europea se basan en modelos hipotéticos,
mientras que sus estimaciones se basan en datos reales. Adicionalmente, es posible que las
diferencias entre los resultados de la Comision Europea y de Bauer puedan deberse a diferencias
en los tamaros y en los niveles de internacionalizacion de las empresas que analizan. Mientras
que la Comision Europea se focaliza principalmente en empresas grandes multinacionales,
Bauer también analiza también empresas de menor tamafio y con menor nivel de
internacionalizacién.

Table 1: Tasas efectivas (Impuestos pagados/ Ingreso)

Compaiiias 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 Promedio
Digitales
No Latinoamericana
Amazon 0.70 0.22 0.19 0.89 1.05 0.43 0.51 0.57
Apple 8.96 7.68 7.64 8.18 7.27 6.87 5.03 7.38
Google 6.33 493 5.51 4.40 518 13.11 3.05 6.07
Facebook 8.67 1593 1580 13.98 833 11.46 5.82 11.43
Twitter 0.00 -030 -0.07 -0.54 0.63 0.53 -25.71 -3.64
Latinoamericana
Mercado Libre 10.43 9.73 8.80 6.90 5.81 3.29 -2.01 6.13
B2W 1.51 0.14 2.76 3.32 2.95 2.14
Despegar 427 2.68 2.29 1.32 2.64
Promedio total 4.09
No Digitales
No Latinoamericana
ATT 2.28 7.24 273 477 396 -9.16 2.88 2.10
AmerisourceBergen 0.58 0.38 0.32 0.30 -0.03 0.36 -0.26 0.24
Berkshire Hathaway 4.07 5.01 414 8.97 0.13 447
CVS Health 1.98 231 2.18 2.21 1.87 0.89 1.03 1.78
Exxon 6.46 5.54 437 217 -020 -0.48 3.28 3.02
McKesson 0.42 0.48 0.55 0.46 0.48 0.81 -0.03 0.45
UnitedHealth Group 3.10 2.77 2.59 1.59 1.57 2.33
Walmart 1.77 1.70 1.70 1.64 1.36 1.28 0.92 1.48
Promedio total 1.98

Fuente: ver pie de pagina.

La distincion entre empresas de distintos tamarios y niveles de internacionalizacion es importante
dado que existe amplia evidencia que las grandes empresas internacionales -digitales o no-
pagan bajos impuestos como consecuencia de estrategias impositivas muy agresivas. De

" https://www.macrotrends.net/stocks/;https://www.statista.com/statistics/266206/googles-annual-global-revenue/.



acuerdo con diversos estudios, incluyendo OECD (2015), OECD (2018), European Commission
(2017) y IMF (2019), esto es en gran medida consecuencia de que las empresas multinacionales
han podido trasladar una parte importante de sus ganancias a paises con bajas tasas de
impuesto corporativo.

El impacto de las diversas estrategias de elusién de impuestos es significativo. Zucman (2014)
asevera que la tasa corporativa efectiva se ha reducido de 30 a 20 por ciento, y que dos tercios
de esto se puede atribuir este fendmeno.'? De hecho, estima que 20% de todas las ganancias
corporativas de Estados Unidos estan en paraisos fiscales, un incremento de 10 veces con
respecto a la década de 1980. ElI FMI (IMF, 2019), por su parte, reporta que en los paises
miembros de la OCDE se perdieron cerca de 450 billones de dolares de recaudacion en 2013
(cerca de 1% del PIB) solo por esta re-domiciliacién de las ganancias. Para paises no miembros
de la OCDE estimaron pérdidas de 1.3% del PIB.

3.3 Factores que facilitan la elusidn de impuestos corporativos por empresas
multinacionales

Para entender por qué puede resultar mas facil para las empresas digitales eludir impuestos, es
importante primero repasar los pilares sobre los que se basa el impuesto a las ganancias
corporativas internacionales. Estos pilares datan de principios del siglo veinte'®, el cual fue un
periodo caracterizado por el crecimiento del comercio internacional y la expansion de empresas
multinacionales. En este contexto, el problema de como cobrar impuestos corporativos a
empresas que operaban en varios paises apremio. Se requeria coordinacién internacional en el
disefio de un régimen impositivo para este tipo de empresas. Para responder a este reto, la Liga
de las Naciones establecié un régimen fiscal internacional el cual se baso en tres pilares.

El primer pilar fue el de “cobro de impuestos en el pais fuente”. Este principio establece que
una compania debe pagar impuestos en el pais en donde opera, no en el pais en donde viven
sus accionistas, ni en el pais en donde esta ubicada su matriz. Este principio de “gravar el valor
donde este se produce” se justifica por el hecho de que la empresa que hizo uso de la
infraestructura fisica y legal del pais donde opera, motivo por el cual tiene la obligacion de
contribuir con el financiamiento de dicha infraestructura. Para implementar este principio, en los
tratados internacionales actuales, y en el Articulo 5 de las convenciones modelo de impuestos
de la OCDE, solo se le permite a un pais cobrar impuestos a las ganancias corporativas a
empresas extrajeras si estas tienen suficiente presencia fisica en el pais, a través de un
establecimiento permanente. Algo similar ocurre con el Convencién Modelo de las Naciones
Unidas sobre la doble tributacion. Por establecimiento permanente se entiende generalmente un
lugar fijo de negocio mediante el cual una empresa lleva a cabo total o parcialmente sus
actividades.™ Si hay un establecimiento permanente, se dice que la empresa tiene nexus en el
pais, y esto le permite al pais cobrarle impuestos corporativos a la empresa, aunque solo sobre

2 Aunque parte del desgaste recaudatorio se debe a estas estrategias elusivas que disminuyen la base gravable (i.e.
el monto de ganancias sobre la que se puede poner el impuesto), otra parte importante se debe a reducciones en las
tasas impositivas estatutarias a los ingresos corporativos. Este fendmeno se debe a la competencia entre paises por
atraer inversion y empresas. Este es un problema que también debe atenderse multilateralmente.

13 El impuesto corporativo nace justo antes de la primera guerra mundial, al mismo tiempo que el impuesto al ingreso
personal. Zucman (2014) argumenta que esto no es coincidencia, ya que se complementan. En ausencia de un
impuesto corporativo las personas podrian crear empresas y usarlas para reportar su ingreso como ingreso de una
empresa y asi eludir el impuesto al ingreso personal. El impuesto corporativo entonces puede verse como un piso o
un pre-pago del impuesto personal.

4 Tipicamente este concepto se ha implementado utilizando el criterio de registro de la empresa ante un pais. Aunque
también hay criterios de manejo efectivo, presencia de empleados, activos, o por el tipo de decisiones que se toman.
Hay reglas especiales para ingresos por dividendos, royalties, y ganancias de capital. El concepto de establecimiento
permanente actia efectivamente como un umbral que mide el nivel de presencia econémica del no residente en una
jurisdiccion.



los ingresos generados en dicho pais. Cuando la empresa tiene nexus en mas de un pais, existen
tratados para acordar qué pais tiene derecho a cobrar qué fraccion del impuesto, y asi evitar la
doble tributacién sobre la misma fuente de ingreso.

El segundo pilar del régimen fiscal internacional es conocido como el principio de transacciones
valuadas a valor de mercado (“arm’s length principle”). Este principio establece que cuando
una compania opera en varios paises por medio de subsidiarias, las subsidiarias de cada pais
tienen que reportar impuestos al pais respectivo donde operan como si fueran empresas
independientes. Para esto, las transacciones entre subsidiarias deben ser valuadas usando
precios de mercado." Esto es crucial porque, de no ser asi, es facil trasladar artificialmente
ganancias de una subsidiaria a otra manipulando los precios de venta entre filiales.'®

El tercer pilar es el de “bilateralidad” en los acuerdos internacionales. Es decir, se busca no
tener un sistema multilateral unico que regule todos los acuerdos entre paises —como los hay en
el comercio internacional, por ejemplo, con el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) — sino tener acuerdos especificos entre dos paises,
con sus propias precisiones y la flexibilidad deseada en algunas definiciones. Esto ha dado lugar
a miles de tratados, no todos ellos compatibles entre si. Estas incompatibilidades y diferencias
de tratamiento dan lugar a posibilidades de arbitraje, que permiten la elusiéon de impuestos."’
Considerando los tres pilares del régimen fiscal internacional, es posible deducir que para las
empresas digitales puede resultar mas facil eludir el pago de impuestos, como se discute a
continuacion.

3.4 Elusion fiscal en companias multinacionales

Las empresas multinacionales usan varios tipos de estrategias para lograr la reasignacién de
ganancias entre paises. Una de ellas es manipular los precios de transferencia, esto es, el precio
al que la matriz le vende o compra a una subsidiaria localizada en un pais con baja tasa
impositiva. Por ejemplo, una empresa subsidiaria en Bermuda le vende un servicio a la matriz en
Estados Unidos a un precio elevado, asi reporta menos ganancias en Estados Unidos (donde la
tasa de impuesto corporativo es alta) y mas en Bermuda (donde la tasa de impuesto corporativo
es baja), con lo que reduce su pago total de impuestos. Aunque en teoria esto no se debe hacer
y la regulacion establece que se tienen que usar precios de mercado para determinar los precios
de transferencia, en la practica la autoridad no puede monitorear millones de transacciones de
este tipo, y muchas veces no existe un precio de mercado para utilizar como referencia. Otra
estrategia de elusién es que la subsidiaria le dé un préstamo con altas tasas de interés a la
matriz.

Quiza la estrategia mas utilizada por las grandes empresas digitales para eludir el pago de
impuestos es usar vacios en los tratados impositivos internacionales. Esto es completamente
legal. Los vacios en los tratados internacionales surgen por las diferentes definiciones que usan
sobre presencia fisica significativa, junto con el pilar de “cobro de impuestos en el pais fuente”.
Hay miles de tratados bilaterales y cada uno tiene sus excepciones y definiciones de presencia
significativa. Estas excepciones pueden explotarse porque las mismas no estan coordinadas
entre la multitud de paises y es posible explotar las diferentes excepciones mediante
movimientos contables y legales para eludir una cantidad significativa de impuestos. Este tipo de

15 El principio arm’s length también se utiliza para partes relacionadas en general, que pueden ser subsidiarias o filiales
o también otras empresas o incluso personas fisicas con interés en la operacion.

16 Clausing (2009) encuentra evidencia de que esto sucede en la practica.

7 Dada la reduccion de la globalizacion en entre 1917 y 1970, estos acuerdos tuvieron pocas consecuencias. A partir
de los 1990s el sistema se ha visto rebasado. Mientras que en los 1950s cerca de 6% de las ganancias de compaiiias
estadounidenses eran ganados en el extranjero, en la Ultima década la cantidad es cercana al 35%, y la mayor parte
de las ganancias en el extranjero se encuentran en paraisos fiscales. Esto ha permitido a las compafias
multinacionales pagar menos impuestos.



estrategias llamadas “compra de tratados” (treaty-shopping) son factibles porque actualmente
solo se puede cobrar impuesto corporativo en el lugar origen (Pilar 1), y el lugar de origen es
manipulable, asi como las ganancias asignadas a diferentes lugares (Pilar 2).

3.5 Empresas digitales y la facilidad para eludir

Las empresas digitales pueden tener una mayor facilidad de eludirimpuestos porque el desarrollo
tecnoldgico digital abrio la posibilidad de modelos de negocios que antes eran casi imposibles, y
facilitd lo siguiente:

e Tener escala en un pais sin tener presencia fisica. Con modelos de negocio digitales
puede no ser necesario tener una sucursal fisica para ofrecer productos y servicios en un
determinado pais. Este es por ejemplo el caso de los modelos de negocio de Amazon, eBay,
Alibaba, entre otros, que simplemente a través de una pagina de internet pueden ofrecer sus
servicios. Esta ausencia de presencia fisica puede llevar a que la impresa digital alegue que
no cuenta con un establecimiento permanente en el pais, por lo que hay ausencia de nexus
y no esta obligada a pagar impuestos en el mismo. De esta forma, se destruye el principio de
“gravar en el lugar en donde se genera el valor’, como consecuencia de la obsolescencia de
la definicion de establecimiento permanente. De esta forma, la empresa digital puede atender
paises de altos impuestos desde jurisdicciones con bajos impuestos, reduciendo de esta
manera su carga impositiva.

¢ Importancia de activos intangibles en el proceso productivo. Varias empresas digitales
cuentan con algoritmos para procesar informacion y otros activos intangibles que son la
fuente de la generacion de valor. Este es el caso de empresas como Netflix, Amazon,
YouTube, Facebook y Google, entre otras. Los activos intangibles por su naturaleza no
pertenecen a un solo lugar fisico y por lo tanto pueden facilmente reasignarse al pais que
mas convenga para reducir la carga fiscal. Ahora bien, el cobro por el uso de esos activos
intangibles entre subsidiarias de una misma empresa deberia realizarse utilizando precios de
mercado. Sin embargo, dada la especificidad de estos activos, tipicamente no existen precios
de mercado que puedan utilizarse de referencia, lo que facilita la manipulacion de los precios
de transferencia.

e Aumentar la contribucion de los usuarios/clientes en la produccion de valor, sin que se
les pague a dichos usuarios y, por ende, sin que se refleje en recaudacién. Por ejemplo, en
YouTube, Facebook y Google los usuarios enriquecen el producto y proveen de contenido a
la empresa al subir videos, historias, paginas de internet, y recomendar a amigos. Esto
aumenta el valor del producto para otros consumidores, y permite vender o usar esta
informacién para focalizar ofertas y marketing. Ademas de contribuir con el desarrollo del
producto, los clientes se autoseleccionan e invitan a mas clientes. Gran parte del ingreso de
las grandes compaiiias digitales es venderles a otras empresas acceso a sus usuarios para
enviarles anuncios. Sin embargo, estas contribuciones de los clientes, aunque critica, no son
remuneradas en moneda. Al no haber remuneracion, las ganancias de las empresas digitales
multinacionales se ven incrementadas. De existir remuneracion, las empresas digitales
tendrian menores ganancias sobre las cuales eludir impuestos y los paises podrian cobrar
impuestos a los usuarios por los ingresos recibidos por sus contribuciones.

Varios organismos internacionales argumentan que estos tres factores han permitido a las
empresas digitales pagar pocos impuestos. Sin embargo, poco se conoce de la importancia
relativa los mismos. De hecho, no conocemos ningun estudio que descomponga cuanto de la
erosion en la base gravable del impuesto corporativo se debe a cada uno de estos factores.



4. ; Deben cobrarse impuestos adicionales a empresas digitales?

Dada la percepcion existente de que las empresas digitales multinacionales pagan relativamente
pocos impuestos corporativos, han surgido propuestas de modificar impuestos existentes o
establecer nuevos, a fin de incrementar la tributacion efectiva de estas empresas. Para justificar
estas propuestas se han utilizado tres tipos de argumentos relacionados con las tematicas de: (i)
eficiencia econdémica, (ii) justicia distributiva, y (iii) concentracién de poder politico y econémico.

En lo referente al primer argumente sobre eficiencia econdmica, la discusion se ha centrado en
tres tipos de problemas que pueden surgir como consecuencia de la posibilidad de elusién de
impuestos por parte de empresas digitales multinacionales y que llevan a una asignacién de
recursos ineficientes en la sociedad. El primer problema se relaciona con el hecho de que la
elusién de impuestos por parte de empresas digitales multinacionales puede llevar a una menor
imposicion efectiva de estas empresas en comparacién con la imposiciéon a empresas domésticas
no digitales. En consecuencia, las empresas domésticas no digitales terminan compitiendo en
desventaja y cuotas de mercado mayores a las socialmente dptimas podrian ser acaparadas por
las empresas digitales multinacionales, reduciendo el bienestar social. Dado esto, reformas a la
tributacion podrian ayudar a establecer un “piso nivelado” para la competencia entre empresas y
alentar una asignacion de recursos mas eficiente entre empresas.

El segundo problema que afecta la eficiencia asignativa se relaciona con cambios en el
comportamiento de las empresas con el fin de eludir impuestos, y el uso de recursos publicos
para combatir esta elusion. Estos cambios de comportamiento de las empresas y del estado no
producen nada util desde el punto de vista social, lo cual implica una pérdida de produccion y
bienestar social. En el caso de las empresas, los cambios de comportamiento mas importantes
son dos. Por un lado, las firmas invierten recursos para disefiar e implementar estrategias para
reducir su carga impositiva. Desde el punto de vista social esta inversion es ineficiente, ya que
los recursos dedicados a estas estrategias podrian ser utilizados con fines productivos y no con
fines de elusion, lo que no genera una ganancia social. Por otro lado, las firmas alteran sus
decisiones de donde producir sus diferentes productos, a fin de reducir sus cargas impositivas.
De esta forma, las decisiones de dénde producir terminan no basandose exclusivamente en
factores reales (tecnologias, mercados locales, etc.) sino en factores impositivos y en la facilidad
de eludir impuestos. Dado lo anterior, reformas a la tributacién podrian ser beneficiosas si ayudan
desalentar los cambios de comportamiento estratégico de las empresas con fines de elusion
impositiva.

El tercera problema de eficiencia se relaciona con las redes sociales y la posible sobre-provisién
de servicios de algunas de las compafias digitales mas grandes.' En particular, existen
argumentos que dicen que las redes sociales (Facebook, Instagram, Twitter, etc.) pueden reducir
el bienestar individual y social, por diversos motivos. Por ejemplo, pueden generar polarizacion
social mediante la creacién de camaras de eco y facilitando la diseminacion de noticias falsas
(Sunstein, 2007). Otro motivo es la ansiedad, estrés y reducciones en el bienestar subjetivo que
estas redes pueden causar.'® Si este fuera el caso, los impuestos a las empresas digitales que

18 La posibilidad de sobre-provisién esta establecida en diversas ramas de la literatura académica. En la literatura de
plataformas de dos lados existen resultados que establecen que cuando hay poder monopdlico la empresa encargada
de la plataforma (dependiendo de la estructura de la demanda y costos) puede producir mas que lo socialmente éptimo
(ver Anexo A.3.2). Existe también una literatura que argumenta que gran parte de la publicidad no es informativa sino
persuasiva, y que ayuda a direccionar consumidores de una empresa a otra, sin generar valor.

8 Un articulo reciente (Allcott y otros, 2019) hizo un experimento controlado en el que se les paga a un conjunto de
consumidores para no usar Facebook por un periodo de cuatro semanas, y muestra que la desactivacion de Facebook:
(i) aumenté el tiempo que socializan con la familia y amigos; (ii) redujo la polarizaciéon social (aunque también el
conocimiento de lo que esta pasando en su comunidad y en el mundo), (iii) incrementé el bienestar subjetivo, y (iv)
caus6 una reduccion persistente en el uso y valor que los consumidores le dan a Facebook, aunque la valoracién aun
de haber dejado de usarlo siguid siendo positiva. Otros autores argumentan que las redes sociales son positivas



generan ciertos efectos negativos podrian tener un efecto correctivo, ya que podrian llevar a la
reduccion de la sobre-provisién de servicios.

El segundo argumento a favor de modificar impuestos existentes o establecer nuevos a fin de
incrementar la tributacién efectiva de estas empresas se relaciona con la tematica de justicia
distributiva. Este argumento parte de que la sociedad es un sistema cooperativo (Rawls, 1993),
y que las empresas —digitales 0 no— usan recursos publicos (e.g. sistema legal, el sistema de
transporte, la seguridad, entre otros) para poder generar valor. Por lo tanto, deben contribuir con
su parte a dicho arreglo, principalmente mediante el pago de impuestos. De esta forma, si un
conjunto de empresas ha encontrado formas legales para eludir el pago de impuestos, las leyes
deben modificarse para que dichas empresas contribuyan su parte justa al financiamiento del
sector publico.

Finalmente, el tercer argumento utilizado para justificar modificaciones del sistema tributario se
relaciona con la estabilidad y poder politico, y poder de mercado. Tener empresas tan
grandes y poderosas como Facebook, Google, Amazon, Netflix es peligroso para la democracia
ya que pueden tener demasiada influencia politica, generar desigualdad econémica y limitar la
competencia.

5. Elementos de impuestos a empresas digitales

Una vez que se determina que deben cobrarse mayores impuestos a las empresas digitales
surgen dos alternativas. Por un lado, puede modificarse la legislacion sobre impuestos vigentes
con el fin de reducir espacios de elusion y de esta forma incrementar la imposicién efectiva.
Dentro de esta alternativa, la discusién se ha centrado principalmente en la redefinicion del
concepto de establecimiento permanente, a fin de ampliar el concepto de nexus. Por otro lado,
una segunda alternativa es establecer nuevos impuestos que apliquen exclusivamente a
empresas digitales. De seguirse esta segunda alternativa es necesario decidir cuales serian las
empresas sobre las que recaeria el nuevo impuesto (sujetos pasivos), las actividades que darian
lugar al pago de nuevos impuestos (hechos generadores y bases gravables), la alicuota
impositiva que se aplicaria, y la forma en que la administracion tributaria gestionaria el cobro de
los nuevos impuestos. A continuacién, se exploran estas preguntas.?

5.1 ¢ A qué empresas aplicarian los nuevos impuestos?

Uno de los principales retos al momento de definir un impuesto a una empresa digital es definir
qué es una empresa digital. Existe cierto consenso de que se debe buscar gravar modelos de
negocio y no empresas especificas. Esto porque es practicamente imposible sefialar cuales son
empresas digitales y cuales no, y a cudles esta tecnologia les facilita mas eludir impuestos.

Al gravar “modelos de negocio” se vuelve necesario que los codigos tributarios definan qué se
entiende por red social, mercado en linea, y buscadores de internet, etcétera, y gravar empresas
que usen estos modelos. Por ejemplo, en el caso de Francia, una propuesta de ley establece
que seran sujetas de imposicion empresas que provean una interfase digital que permita
interaccion entre usuarios para intercambiar bienes o servicios, publicidad en interfaces digitales,
y reventa y manejo de datos para uso en publicidad. En una propuesta de Uruguay se habla de
plataformas que proveen servicios digitales y actividades de intermediacion por medio del
internet.

porque ademas de permitir la comunicacion entre con amigos, facilitan las protestas y resistencia contra regimenes
autocraticos, y facilitan la participacién democratica.
20 Los anexos A.1 y A.2 describen los conceptos de eficiencia e incidencia y los principios deseables de un impuesto.



Como la definicion de empresas digitales necesariamente sera difusa, puede resultar
conveniente poner limites de ingresos inferiores y solo gravar a compafiias multinacionales
grandes. Por ejemplo, poner puntos de corte inferiores en ventas y requerir presencia en varios
paises puede focalizar el impuesto en compafiias multinacionales que pagan pocos impuestos,
nivelar el piso de la competencia, y posiblemente gravar las rentas derivadas de poder de
mercado de dichas compafias. Gran parte de las propuestas de leyes que estan siendo
presentadas en diversos paises establecen puntos de corte para no gravar a todas las empresas,
sino solo a las grandes. Estos puntos de corte se estan estableciendo en términos de ingresos
globales e ingresos locales de la empresa, de forma de a concentrarse en grandes empresas
multinacionales. Por ejemplo, la legislacién propuesta por Francia requiere que la empresa tenga
ganancias de al menos 750 millones de euros en el aio globalmente, y de al menos 25 millones
de euros en Francia. Se calcula que, con estos puntos de corte e industrias elegibles, los
impuestos franceses apliquen solamente a unas 30 empresas.

5.2 ; Cual seria el hecho generador y la base gravable?

Existen las siguientes alternativas al momento de definir el hecho generador y la base gravable
de impuestos a empresas digitales:

1. Gravar ganancias. Poder gravar efectivamente las ganancias de las empresas digitales y
evitar la elusion puede requerir de cambios a la legislacién vigente. Como primera medida
para poder gravar ganancias se debe modificar el concepto de nexus. Esto es muy complejo
ya que requeriria cambios legales significativos y dificiles de implementar en el corto plazo,
debido a los diversos tratados internacionales existentes que regulan la materia. Aun si se
logran implementar los cambios requeridos, faltaria definir cuando y cémo distribuir la
recaudacién entre paises. Adicionalmente, se deberia trabajar en revisar tratados
internacionales, a fin de reducir las oportunidades de arbitraje. A pesar de estas dificultades,
gravar ganancias es probablemente la opcién mas deseable, ya que presenta la ventaja de
que puede acercarse mas a gravar rentas?', y no privilegia un insumo a costa de otro. Otra
ventaja de esto es que la base gravable seria mas grande que gravar solamente la venta de
publicidad, por ejemplo, y es robusto a reclasificaciones de sub-ingresos.

2. Gravar insumos. Como fuera mencionado, en muchos casos los usuarios contribuyen al
modelo de negocio de las firmas, proveyendo diversos insumos (videos, fotos, publicaciones,
etc.). De esta forma, seria posible cobrar un impuesto a las empresas por el numero de
ciudadanos o habitantes de un pais que usan sus servicios digitales, o por el numero de
visitas de la pagina de internet de la compafiia que se originan en un pais®, variables que
pueden ser utilizadas como aproximaciones de las contribuciones de los insumos provistos
por los usuarios. Un impuesto de este tipo tiene la ventaja de estar en sintonia con el
argumento de contribucion de los usuarios y de no requerir cambios en el concepto de nexus.
No obstante, un problema de gravar insumos es que puede distorsionase la produccion,
porque aquellos productos con un mayor numero de insumos terminan teniendo una tasa
efectiva mayor a la de que aquellos con un menor numero de insumos. Por lo tanto, es
preferible buscar gravar una venta y no un insumo (i.e. gravar la publicidad digital) porque
sera menos distorsionante neutral con respecto al uso de insumos en la funcién produccion.

3. Gravar ventas. Dados los diferentes modelos de negocio, qué se considera una venta
deberia ser definido claramente para identificarse el hecho generador y la base gravable.
Para algunas empresas sus principales ventas son de publicidad (e.g. Google, Facebook),

21 Por rentas nos referimos a ganancias extra-normales que son transferencias puras de riqueza de unas manos a
otras, y que surgen principalmente por tener poder de mercado.

22 Aunque la direccion IP es manipulable, es poco probable que cada consumidor la quiera manipular. Tiene que
prohibirse que la empresa la manipule o de incentivos a los usuarios para su manipulacion.



para otras son las suscripciones (e.g. Netflix), mientras que para otras son las comisiones
por intermediacién (e.g. Airbnb y Uber) o las ventas directas (e.g. Amazon). Las ventas a ser
gravadas serian solo aquellas dirigidas a los habitantes del pais. Esta propuesta tiene la
ventaja de no requerir modificar la definicion de nexus y, dado que las grandes compariias
digitales (redes sociales, buscadores de internet, mercados en linea) ofrecen en su mayor
parte servicios al consumidor final, es de esperarse que no se generen grandes distorsiones.
Una preocupacion de gravar cierto tipo de ventas, como la publicidad, es que las empresas
puedan reclasificarlas de forma que no se contabilicen y asi eludir el impuesto. Para enfrentar
este reto, algunas propuestas sugieren el establecimiento de un impuesto minimo sobre
ventas brutas, propuesta que es apoyada por Francia y Alemania.?

4. Asignar propiedad de los datos a los consumidores que la generan y gravar su ingreso
personal. Algunos autores (e.g. Ibarra y otros, 2018) argumentan que los consumidores son
duefios de sus datos, que estos datos son tan valiosos como el trabajo —“Data as Labor’—y
que las companias deberian pagar a los usuarios que dan datos (explicita o implicitamente)
no en especie sino con dinero. Cuestionan el statu quo actual de “Data as Capital” donde la
premisa es que las companfias son duefias de los datos que proporcionan los clientes. Ibarra
y otros (2018) no proponen impuestos, sino propiedad.?* La propuesta es generar regulacion
que deje claro que la informacion que generan los consumidores con el uso es de su
propiedad, y fomentar la formacion de sindicados de clientes que proporcionan datos, para
tener negociacién colectiva con las empresas digitales. La ventaja de esta propuesta es que
el mercado determinaria lo que “se le cobra” a las empresas, y la recaudacion del gobierno
aumentaria al cobrar impuesto al ingreso de los clientes que proporcionaron datos (i.e.
impuesto a las ganancias personales).

Para definir cual o cuales impuestos implementar es importante buscar distorsionar lo menos
posible las decisiones de produccion y ventas de las empresas digitales. Idealmente, la teoria
economia dictaria directrices especificas, pero en el caso de empresas digitales esto es
complicado por dos motivos. Primero, la mayoria de estas empresas tienen modelos de negocios
de plataformas de dos lados, y la teoria de impuestos en este tipo de modelos de negocios tiene
poco desarrollo. EI Anexo A.3.2 muestra que varios resultados de la teoria de impuestos
tradicional no aplican a plataformas de dos lados. En segundo lugar, sabemos poco sobre las
elasticidades de oferta y demanda que enfrentan estas empresas, y parametros importantes
como elasticidades cruzadas en ambos lados del mercado, mismas que serian importantes para
dar una prescripcion detallada.

Dada la escasez de informacion y la complejidad del tema, dificilmente se podra establecer
cudles son los impuestos menos distorsionantes, y cuales seran las implicaciones en precios,
servicios, empleo, inversién y rentabilidad de las empresas sujetas al impuesto, y menos aun en
las del resto de la economia. Dadas estas incertidumbres, el FMI (IMF, 2019) sugiere que las
politicas deben disefiarse de forma conservadora y gradual, y considerando solamente principios
generales. En el Anexo A.4 se citan varios articulos académicos empiricos que muestran que
cambios en impuestos corporativos en Estados Unidos han tenido efectos muy limitados en
inversion y empleo.

23 Franco-German joint declaration on the taxation of digital companies and minimum taxation (December 2018).

24 |barra y otros (2018) argumentan que actualmente las compafias digitales pagan lo suficiente a los consumidores
que proveen sus datos porque los consumidores no saben que sus datos y acciones tienen valor en la produccién y
porque las grandes empresas digitales tienen poder monopsénico. Arguyen ademas que el statu quo puede ser
ineficiente al no existir un sistema de precios que incentive esfuerzo y seleccione a los mas adecuados a proveer
datos. Finalmente, aducen que socialmente es contraproducente no reconocer esta contribucién de los cientos de
millones de usuarios y tratar sus contribuciones solamente como consumo cuando no lo son.



Independientemente del impuesto que se implemente, en todas las propuestas mencionadas es
deseable la coordinacion internacional. Idealmente las empresas digitales y multinacionales no
digitales reportarian a un sistema comun sus ganancias, incluyendo ganancias por publicidad, el
numero de usuarios por pais, y las identidades de los accionistas. Gabriel Zucman® propone
hacer un registro publico en este sentido, al cual las empresas estén obligadas a reportar. Esto
es necesario para evitar doble tributacién, y detectar elusién por vacios en tratados. El avance
en la digitalizacion de las transacciones y el poder de computo también permite un monitoreo
mas cercano de las ganancias de ingresos y los gastos, y por tanto podria mejorar la recaudacién
de impuestos.

5.3 ¢ Cual seria la tasa del impuesto?

La pregunta de cual deberia ser la tasa del impuesto no ha sido abordada de manera significativa
en la literatura. En cierta forma, la motivacién de la tasa dependera de cual sea la justificacién de
la introduccién del impuesto. Por ejemplo, si la justificacidon se basa en el principio de justicia
distributiva o nivelacion del terreno, la tasa a cobrar deberia apuntar a que las empresas digitales
terminen pagando una tasa efectiva similar a las de otras empresas. Si la justificacion es la
correccion de externalidades, el monto del impuesto dependera de la severidad de la externalidad
que se desea corregir.

En la decision del nivel de la tasa también debera tenerse presente las distorsiones que la misma
puede generar. En principio uno pensaria que impuestos elevados podrian generar grandes
distorsiones. Sin embargo, como fuera mencionado, la teoria de impuestos en modelos de
negocios de plataforma de dos lados tiene poco desarrollo y es poco lo que se sabe al respecto.

5.4 ; Como se administraria el impuesto?

Al momento de disefiar un impuesto a las empresas digitales es importante pensar en los
mecanismos para el cobro de dicho impuesto. Esto no es trivial porque muchas de las empresas
sobre las que recaeria el impuesto pueden no estar registradas legalmente o no tener presencia
fisica en el pais. En ausencia de presencia legal y fisica, algunas administraciones tributarias
estan optando por involucrar a los medios de pago (e.g. companias de tarjetas de crédito), o
clientes o proveedores en el pais, como agentes responsables de retener el impuesto
correspondiente. En otras ocasiones, por ejemplo, en renta de hospedaje o transporte, se le esta
requiriendo a la plataforma digital que retenga el impuesto correspondiente que se aplica a
arrendadores de cuartos y choferes de taxis.

6. Propuestas para incrementar el monto de impuestos pagados por empresas digitales

En esta seccion se presentan algunas propuestas que se han venido discutiendo en diversos
foros internacionales sobre las posibilidades para incrementar el monto de impuestos pagados
por empresas digitales.

6.1 Propuesta 1: Ampliar el nexus y cobrar impuestos a las ganancias

Como describimos anteriormente, el advenimiento de la economia digital ha creado tensiones
porque las causantes de nexus —i.e. presencia fisica— se han ido desligando de la generacion de
valor. La idea de que para beneficiarse de la infraestructura y consumidores de un pais es
necesario que la empresa tenga una presencia fisica permanente es cada vez menos cierta en
un contexto de empresas digitales, donde pueden tener “escala sin masa”. Hay propuestas que
contintan creyendo en el principio de gravar el valor donde éste se crea, pero que argumentan

25How Corporations and the Wealthy Avoid Taxes (and How to Stop Them), New York Times, 10 November 2017.



que las causales de nexus hoy son demasiado estrechas y traicionan este principio. Proponen
por lo tanto ampliar las causales de nexus.

6.1.1 Argumentos

El principal argumento para justificar que un pais pueda gravar ganancias a empresas sin
establecimiento fisico permanente en el pais puede llamarse “Data as Labor”, y es el siguiente:
sostiene que los consumidores del pais contribuyen fuertemente en el proceso productivo y por
tanto agregan valor en un pais potencialmente distinto al pais fuente, por ejemplo subiendo
videos e informacién activamente, pero también pasivamente permitiendo que sus datos y
comportamiento se usen para alimentar algoritmos que permitan focalizar publicidad de manera
individualizada. El Tesoro del Reino Unido argumenta que “Hay modelos de negocios en los que
los consumidores por el acto de consumir proveen informacion que es fundamental para la
premisa comercial del modelo. Mediante sus busquedas, por ejemplo, proveen informacion que
sirve para focalizar la propaganda; por medio de postear en medios sociales, proveen contenido
que atrae a otros suscriptores.” (HMTreasury, 2018).

En este argumento, los consumidores no solo contribuyen a la demanda sino a la oferta, y
actualmente no reciben remuneracion por esta actividad, ni el pais recauda impuestos por este
valor agregado de forma doméstica. Esta es también la posicién principal en la OCDE.? Si los
consumidores de un pais contribuyen a crear valor, y se cree en el principio de gravar el valor en
donde se produce, se sigue que los paises en donde viven estos consumidores deberian tener
nexus. La propuesta es entonces que basados en estos argumentos debe cambiarse como se
define el nexus en tratados internacionales y en el Articulo 5 de las convenciones modelo de
impuestos de la OCDE.

Esta propuesta tiene retos de economia politica fuertes ya que las grandes empresas digitales
se concentran en Estados Unidos, y éste dificilmente aceptaria que otros paises le cobraran mas
impuestos a sus empresas domésticas.?” Pero pareciera ser una justificacion razonable sin
salirse del principio de “gravar el valor donde se genera”.

El argumento de la contribucion a la produccién por parte del consumidor tiene detractores. El
primer contraargumento es donde poner la linea entre consumo y produccién (IMF, 2019), lo cual
puede ser inevitablemente arbitrario. El segundo es que las compafias digitales si les pagan a
los consumidores, pero en especie en la forma de servicios. El tercero es que, dada presencia
de complementariedad de los insumos en la produccion, es imposible saber cuanto valor
agregaron los consumidores de un pais. Cuarto, algunos argumentan que el concepto de
establecimiento permanente sigue siendo una buena aproximacion de donde se agrega valor, y
que ademas es un acuerdo internacional que no se debe cambiar de forma unilateral.

En nuestra opinién estos argumentos no invalidan el hecho de que los consumidores si juegan
un papel relevante en el proceso productivo —en el caso de Facebook, Google, YouTube, por
ejemplo, un papel crucial- y que esto es algo nuevo en la economia. Entonces si es una fuente
nueva de valor, aunque no se pueda poner una linea nitida entre consumo y produccion, y

26 Otro argumento es que existe una liga entre intangibles de marketing y la jurisdiccion del mercado OECD (2019).
Por ejemplo, la marca se manifiesta en actitudes favorables de los consumidores y por lo tanto se crearon ahi, en el
pais en donde viven los consumidores. La relacion entre consumidores y la marca es doméstica.

27 Hufbauer y Lu (2018) argumenta que la propuesta de un impuesto a los servicios digitales, y la de un impuesto a las
ganancias digitales que recientemente hizo la Unién Europea, es discriminatoria de las empresas Estado Unidos. Al
poner un punto de corte arriba de 750 millones de euros en ventas globales, y 50 millones de ventas en Europa, afecta
sobre todo a las grandes compafiias que estan casi todas en los Estados Unidos. Hufbauer y Lu (2018) propone que
Estados Unidos responda agresivamente ante esta propuesta, poniendo impuestos a empresas europeas.



aunque sea dificil cuantificar el valor exacto que proveen los clientes.?® El reto es entonces
operativo, no conceptual: como medir el valor, como saber si los consumidores estan siendo
compensados, y qué margen de error en estas mediciones se puede aceptar.

6.1.2 Base gravable

Esta propuesta propone que, en vez de usar el método de valuacion de mercado para asignar
ganancias entre paises, se use una formula de reparto explicita que sea funcién de las ventas,
de los insumos o de ambos. Una vez que se acepta que las ganancias globales son creadas en
varios paises, se vuelve fundamental definir esas ganancias y tener una regla de reparto de las
ganancias entre paises. Esto requiere de multilateralidad y gran coordinacién entre paises.

A continuacién, exponemos un algoritmo que ha puesto en la mesa la OCDE para calcular y
repartir las ganancias.

1. Calcular ganancias residuales. La base gravable son las “ganancias residuales”, definidas
como las ganancias que quedan después de restar los costos de rutina. Esto se calculara a
nivel global de la empresa, en vez de pais por pais. Las ganancias de rutina se calcularian
como actualmente se hace. Una vez calculadas, dentro de estas se identificarian las lineas
de negocio en donde hay una participacién significativa del usuario, y dentro de esas lineas
se asignarian parte de esas ganancias a el rubro de “contribucion del usuario”. Esta parte
tendria un componente arbitrario.

2. Asignacion por formula de reparto. Después de delimitadas las ganancias asignadas a
este rubro, se procederia a usar una formula para asignar estas ganancias entre los distintos
paises, en funcion, por ejemplo, del numero de usuarios o ventas en el pais, o pago a los
insumos en cada pais. Por ejemplo, si 9% de los usuarios de Facebook o0 Amazon estan en
México, México se quedaria con 9% de las ganancias residuales, y a esas ganancias se le
aplicaria la tasa, la cual seria la misma para todos los paises. La asignacion por férmula tiene
la ventaja de que es transparente, y que elimina el incentivo a reportar ganancias en otros
paises (“profit shifting”) o0 a mover produccién de pais por cuestiones fiscales debido a que el
pago de impuestos solo depende de la ganancia global y no de su distribucién, y ademas
elimina la posibilidad de elusion usando técnicas de precios de transferencias manipulados.
La férmula también evita la doble tributacién de la misma base gravable.?® Finalmente, usar
una formula podria disminuir la competencia en tasas de impuesto estatutario, dado que
habria una tasa comun para ganancias residuales.*

3. Focalizacién a empresas digitales grandes y multinacionales. En cuanto a qué empresas
estarian sujetas a este impuesto, OECD (2019) propone que este impuesto sea focalizado a
empresas altamente digitalizadas, para las cuales la percepcidn de los usuarios represente
una contribucion significativa a la creacion de valor. Esto incluye, y posiblemente se limita a,
redes sociales, buscadores, y mercados online. Adicionalmente proponen que se restrinja a
empresas grandes, para limitar la carga administrativa a empresas chicas. Esto podria

28 En todos los procesos productivos, no solo en el de las empresas digitales, es dificil medir la contribucién de los
insumos. De hecho, es posible que en el caso de datos y compafiias digitales sea mas facil ya que es posible calcular
como cambia el valor predictivo de los algoritmos con distintos conjuntos de informacién.

2% Aunque también puede causar distorsiones. Por ejemplo, si cobran por consumidor, y los consumidores de Estados
Unidos son mas rentables que los de Costa Rica, el impuesto efectivo es mayor en Costa Rica. Basar la férmula en
ventas o usuarios, puede ser mejor que en insumos como trabajo y capital, porque las ventas pueden ser mas dificiles
de mover entre paises o manipular, y ademas concuerda con la justificacion de implicacion de nexus por usuarios.
Zucman (2014) dice que un problema con usar formulas es que las ganancias no estan correlacionadas con las ventas.
Esto habria que verse con mayor detalle, pero pareceria extrafio que asi fuera.

30 La OCDE anticipa que aun con la férmula podrian generarse conflictos. Por ejemplo, se podrian generar disputas
sobre lo que se entiendo por usuario. Por tal motivo recomienda establecer mecanismos robustos de resolucion de
controversias.



hacerse poniendo puntos de cortes basados en ingresos totales, por ejemplo. La Comision
Europea propuso que el impuesto se aplique a empresas con ingresos globales por encima
de 750 millones de euros en el afio y 50 millones de euros en Europa.

Zucman (2014) propone usar un método parecido al de esta seccion, pero en donde ademas se
integre el ingreso corporativo al personal, como se hace en Canada y México, de forma que los
accionistas que reciban ingresos por dividendos puedan acreditar el impuesto corporativo que ya
se pago en favor de su pago de ingreso personal. Esto también elimina los incentivos de reportar
ganancias en otros paises porque al final lo acaba pagando el accionista en donde este viva y,
como dice Zucman (2014), elimina también las distorsiones que hubiera en la férmula de
reparto.’’

Para resumir, esta propuesta busca cambiar los tres pilares actuales del sistema impositivo
internacional:

1. El cobro de impuestos en el pais fuente, ya que se busca ampliar el nexus para que paises
en donde no existe presencia fisica puedan cobrar impuestos sobre las ganancias.

2. Valuar las transacciones usando precios de transferencia que satisfagan el principio de
valuacion de mercado. La propuesta es que la distribucion de la base gravable entre paises
no la hagan las empresas usando precios de transferencia entres sus subsidiarias, sino que
se hagan con una formula de manera centralizada y sobre su ganancia global.

3. Bilateralidad. Se recomienda que haya una agencia multilateral, y estandarizar los tratados
internacionales en un solo modelo, para evitar huecos. Esta estandarizacion ya esta en curso,
liderada por la OCDE.

6.1.3 Retos operativos de esta propuesta

Siempre que se use la asignacion por formula de reparto (“profit split approach”) cada pais tiene
que saber el ingreso global, y el factor en cada pais que se usa para calcular la proporcionalidad.
Adicionalmente, se requiere especificar muchos factores: como se calcula la ganancia residual,
que factor usar para definir la proporcionalidad (numero de usuarios, gasto en anuncios, etc.), y
cudl seria el punto de corte para definir si una empresa es altamente digital. Todas estas
decisiones son controversiales, y ademas afectan desproporcionadamente a empresas de
Estados Unidos.

La administracion de este tipo de mecanismos puede ser también complicada. Actualmente las
autoridades impositivas no cuentan con informacién de ganancias globales, nimero de usuarios,
0 ingresos por anuncios a residentes de ese pais. Ademas del reto de informacién, esta el reto
de hacer cumplir la legislacion. Por ejemplo, cdmo seria posible lograr que un pais como México
pueda cobrar impuestos a Facebook en Estados Unidos.

Para sistematizar los puntos mencionados, los principales retos son:

1. Informacién. En primer lugar, habra que calcular cuales son las “ganancias residuales” a
nivel global. Es decir, la compania tendra que poner a disposicién de las administraciones
tributarias de todos los paises informacién de ingresos y costos globales, y desagregados
por pais. Esto serd necesario para calcular las ganancias residuales. Esta informacion la
tienen que publicar todas las compafias arriba de un punto de corte. Un punto de corte en
ingresos internacionales seria sencillo de implementar. Adicionalmente, tendran que

31 El problema de esto es que habria incentivos a que las compariias pagaran menos dividendos, y también que, si los
dividendos son internacionales, un pais estaria forzado a dar un crédito tributario por un impuesto pagado en otro pais,
y esto fue lo que resulté politicamente inaceptable en Europa recientemente. Zucman (2014) sugiere que para limitar
el problema de créditos tributarios a otros paises habria que establecer un acuerdo multilateral de créditos mutuos
entre paises.



publicarse indicadores de la “participacién de los consumidores” o la “participacion de la
jurisdiccion local” como quiera que se vaya a medir. Esto es necesario para poder aplicar la
férmula de distribucion de las ganancias (y pérdidas) residuales entre los distintos paises.

2. Multilateralidad. Posiblemente tengan que existir auditorias conjuntas, donde varios paises
auditen a las companias en un esfuerzo multilateral. Esto permitira dirimir desacuerdos antes
de que sucedan. El corroborar el cumplimiento probablemente tenga que ser multilateral
también. Esto tiene la ventaja de no duplicar costos fijos de administraciones tributarias, pero
también facilitaria el cobro de los paises cuando la empresa no tenga presencia fiscal en el
pais respectivo. En este caso no se necesita que un tercero haga retenciones de los
impuestos, sino que una sola instancia gubernamental multilateral cobraria los impuestos so
pena de multas y acciones legales.

La solucidon multilateral, aunque mejor, es compleja y Estados Unidos no tiene el incentivo de
participar. Para evitar esto la opcidn es cambiar el nexus, pero sin tener fiscalizaciones y
auditorias multilaterales. Esto tiene problemas. Para implementar la féormula se requiere
informacion de ganancias globales. En caso de que esto no fuera factible, la Unica alternativa
seria cobrar de forma unilateral usando informacion disponible a la autoridad local, misma que
puede ser muy limitada. Esto podria conllevar a problemas de doble tributacién, y a la
manipulacion de la base gravable por parte de la empresa mediante contabilidad que relocalice
insumos locales hacia otros paises para disminuir la carga impositiva que dicte la formula de ese
pais. La opcion unilateral de gravar ganancias incurre en el costo politico de cambiar el nexus,
sin aprovechar todas sus ventajas.

6.2 Propuesta 2: Gravar transacciones sin cambiar nexus

En esta propuesta se pide aceptar la definicién actual de nexus que requiere presencia fisica, y
por lo tanto renunciar a cobrar impuestos sobre las ganancias a empresas que no tengan
establecimiento permanente en el pais. Sin embargo, no se requiere nexus para impuestos a las
transacciones o a las ventas. Esto esta permitido en los actuales tratados internacionales y varios
paises ya lo empezaron hacer recientemente.

6.2.1 Base Gravable

Existen propuestas en las que la base gravable no son las ganancias de las empresas sino el
numero de usuarios en el pais, o las ganancias por anuncios destinados a los habitantes de un
pais. La Comision Europea ha propuesto por ejemplo un impuesto a la provisién de servicios
digitales o a anuncios. Este impuesto podria implementarse ya sea como una proporcion de los
pagos que los anunciantes hacen a la compainiia digital, o como un impuesto aplicado a todas las
transacciones concluidas de forma remota con clientes que son residentes en el pais. Becker y
otros (2018), por ejemplo, propone concentrarse en un principio solo en un impuesto a
anunciantes que contratan a empresas digitales para llegar a habitantes de un pais, y en la que
ademas hay un flujo estable y claro de pagos.

Este tipo de impuestos ya existen en algunos paises y aplican sobre muy diversas bases
gravables. En general han recolectado poco en su corta vida. Aplican a gastos especificos como
publicidad, renta de video, transacciones digitales, entre otros. Como es dificil cobrar a los
consumidores finales, casi todos se limitan a cobrarse a transacciones entre compahias
(“business-to-business”).

Algunos de sus elementos tipicos son los siguientes:

1. Proveer una lista de las transacciones gravables. Literalmente los gobiernos de ltalia, Francia
e India proporcionan una lista de modelos de negocio a los que aplica el impuesto. Esto puede



ser una lista de servicios por internet a empresas, publicidad a empresas domésticas, ventas
de video a ciudadanos, etc.

2. Determinar que el sujeto obligado son las empresas que tienen presencia gravable en el pais.
Esto se hace porque es mas facil cobrar. Es decir, trabajan con la definicion de nexus actual.

3. Usar retencion de terceros. Es decir, pedirles a las empresas domésticas que hagan la
retencion del impuesto al mismo tiempo que hacen el pago, y reportarlo a la autoridad local.
Por ejemplo, si la empresa X le paga a Google para anunciarse, la empresa lo contabiliza
como un gasto, hace la retencién del impuesto del pago a Google, y se lo transfiere a la
autoridad fiscal.

Hasta donde hemos podido inferir, este tipo de impuestos no condiciona su elegibilidad a
empresas grandes o multinacionales. Pero no tendria por qué ser asi necesariamente. Estos
impuestos tienen la ventaja que son legales bajo los tratados internacionales actuales. Sin
embargo, tienen varias desventajas. Primero, aplican a transacciones especificas y corren el
riesgo de que las empresas puedan reclasificar el nombre o tipo de transacciones y eludir el
impuesto. Esto seria altamente litigioso. Segundo, transacciones especificas pudieran ser bases
gravables chicas y por tanto llevar a una baja recaudacion. Por ejemplo, para gravar a companias
como Netflix habria que cobrar a los consumidores finales de video, pero para gravar a Facebook
seria mas efectivo cobrar a las compafiias nacionales® que se anuncian en Facebook. Tercero,
gravar transacciones especificas es potencialmente mas distorsionante que gravar todas las
transacciones en el mismo porcentaje, dado que se favorecen unas transacciones en contra de
otras. Por ejemplo, si gravamos fuertemente las ventas por internet, las empresas van a tener
que poner locales comerciales cuando de verdad esto es mas costoso y es un desperdicio de
recursos. Finalmente, el Anexo A.3.2 muestra que impuestos que no aplican a las ganancias
totales de la plataforma, sino solo a un lado de ella de forma ad-valorem (e.g. un cobro porcentual
a las ventas de publicidad), pueden tener efectos inesperados, como por ejemplo reducir el precio
y aumentar la cantidad.

En conclusion, gravar transacciones especificas seria poco efectivo para recaudar cantidades
importantes. Pero no existe otra alternativa si no se modifica el nexus, y en ausencia de una
solucién multilateral, los paises estan recurriendo a este tipo de impuestos.

Recientemente también han surgido propuestas para establecer impuestos minimos a las
empresas digitales. Por ejemplo, en una declaracién conjunta®, Francia y Alemania solicitan a la
Comision de la Union Europea y al Consejo a enmendar y centrar su proyecto de directiva para
un impuesto a los servicios digitales en una base impositiva en relacién con la publicidad, y en
cambio establecer un impuesto del 3% sobre las ventas brutas. Por su parte, el FMI (IMF, 2019)
argumenta que “los esquemas de impuestos minimos pueden ser poderosos para abordar el
cambio de ganancias, y pueden amortiguar la competencia fiscal. Se enfrentan a impedimentos
legales relativamente modestos, aunque la administracion puede ser complejo. En cuanto a los
impuestos a la inversion entrante, pueden ser especialmente atractivos para los paises de bajos
ingresos.”*

6.2.2 Retos Operativos

Los principales retos operativos son dos. Primero, cémo definir cudles transacciones gravar.
Distintas empresas digitales tienen distintos modelos de negocio, insumos y clientes. Lo que los

32 Cobrar a compaiiias internacionales que se anuncian en Facebook para llegar a consumidores domésticos seria
complejo.

33 Franco-German joint declaration on the taxation of digital companies and minimum taxation (December 2018).

34 Entre los impuestos analizados en el estudio del FMI se encuentre impuestos minimos a la inversion saliente,
impuestos minimos a la inversion entrante e impuestos minimos para paises en desarrollo.



paises han hecho hasta ahora es tener una lista de tipo de modelos de negocio sobre los que
aplica el impuesto. Por ejemplo, Francia define que su impuesto digital aplicara a la provision de
una interfase digital que permita interaccién entre usuarios para intercambiar bienes o servicios,
pero también a publicidad en interfaces digitales, y a reventa y manejo de datos para uso en
publicidad. El Reino Unido ha hecho una propuesta de gravar ingresos derivados de usuarios del
Reino Unido por motores de busqueda, plataformas de redes sociales, y mercados en linea,
independientemente de como se moneticen. Como es evidente, la redaccion en la ley o
regulacién quedara definida una forma amplia y abstracta. Otros paises como la India han
prometido una lista mas exhaustiva y detallada, pero esta por verse como sera. Peru, por
ejemplo, en su ley de ingresos define a los servicios digitales como aquellos usados por medio
del internet, caracterizados por ser esencialmente automaticos y no factibles en ausencia de
tecnologias de la informacion. Después provee una lista de actividades, como, por ejemplo:
mantenimiento de software y soporte en linea, almacenamiento de informacion, hospedaje de
paginas de internet, subastas en linea, acceso a paginas interactivas, etc.

El segundo reto es quién cobra. Lo que los paises han hecho también depende de la industria
especifica. Algunos paises como Italia y la India se han concentrado en transacciones entre
empresas. Por ejemplo, piden que, si una compainiia del pais le paga a una empresa digital sin
nexus en el pais, la primera haga una retencién del impuesto en el mismo pago a la compania
extranjera, y remita el pago del impuesto a la autoridad recaudatoria nacional.

Otros paises y ciudades por ejemplo colaboran con las mismas plataformas digitales para poder
cobrar impuestos a transacciones entre consumidores. Por ejemplo, Amsterdam firmé un
convenio con Airbnb para que este ultimo le ayude a cobrar un impuesto al turismo de parte de
los proveedores de hospedaje. Para poder ponerle impuestos a la economia del compartir, Italia
pide a las plataformas (como Airbnb, Uber, etc.) que se registren en un padrén, y que retengan
un impuesto de 10% de los ingresos por abajo de 10,000 euros que ganen los participantes, y
que cualquier monto por encima de 10,000 euros se retenga a la tasa de ingreso profesional
corriente. Es decir, la plataforma actia como agente retenedor (Astudillo y Trujillo, 2019).%

En América Latina existe incoherencia e incertidumbre regulatoria en cuando a impuestos a las
empresas digitales. Tal vez los mayores avances estan concentrados en las empresas digitales
en la economia del compartir. Por ejemplo, en el caso de empresas de viaje compartido como
Uber, Cabify, DiDi, etc., las cortes en Brasil han determinado que no son solo intermediarios, sino
que son empleadores, y por lo tanto deben inscribir a los choferes como empleados y retenerles
el impuesto a las ganancias. Sin embargo, aun en este caso el ingreso que va a la plataforma no
esta sujeto a impuesto, al no tener nexus. En Argentina, por ejemplo, Uber tiene presencia fisica
pero solo para actividades de publicidad, y por lo tanto Argentina solo le cobra impuestos a las
ganancias sobre esa actividad. Argentina si le cobra impuestos a las ganancias a las plataformas
que tienen nexus en el pais, creando asi una asimetria. En estos casos se define que la
transaccién sucede en Argentina cuando cualquiera de los siguientes supuestos se da: la
direccién IP desde la que se hizo la transaccion esta en Argentina, la direccion de cobro del
cliente esta en Argentina, o la cuenta de banco desde la que se pagé esta en Argentina. México
ha propuesto un impuesto similar a la propuesta de la Comunidad Europea, pero faltan definir
muchos detalles.

6.3 Propuesta 3: Ampliar el nexus cuando no contravenga tratados internacionales

Esta propuesta se considera complementaria a las dos anteriores, no un sustituto, porque al no
involucrar paises con tratados, sus efectos en recaudacion probablemente sean pequefios.

35 En varios paises AirBnB argumenta que no provee servicios de hospedaje, sino de coordinacion, y que al hospedaje
no debe aplicarsele el impuesto a cuarto de hotel. Ademas de este reto legal, esta el reto de hacer cumplir, dado que
la autoridad no sabe que consumidor uso cual hospedaje.



Varios paises ya han cambiado sus interpretaciones de qué consideran un establecimiento
permanente, en la direccion de diluir los requisitos. Por ejemplo, se empieza a tomar la “presencia
digital” como un elemento, o presencia de servicios, sin que haya presencia fisica. Pero
establecen explicitamente que los tratados internacionales tienen precedencia, de forma que este
impuesto puede estar muy circunscrito a un pequeno numero de empresas. Por ejemplo, Israel
introdujo una nueva prueba de “presencia econdmica significativa” (PES)* que se aplica a
empresas no-residentes cuando dichas empresas venden a clientes residentes en Israel. Una
empresa tiene PES, aun si no tiene presencia fisica en lIsrael, cuando: tiene un numero
importante de contratos que se concluyen en linea entre la empresa y ciudadanos israelies;
ofrece productos o servicios que son usados por un numero importante de israelies; tiene una
pagina de internet dirigida a israelies, por ejemplo, si esta en hebreo, si usa marketing local, y se
puede pagar en moneda local. En caso de que una empresa satisfaga la PES se le puede aplicar
el impuesto a las ganancias corporativas de acuerdo con las reglas de Israel. Es decir, solo es
una ampliacion del concepto de nexus, no una forma diferente de cobrar impuestos. Para no
tener problemas de tratados internacionales, explicitamente establecen que la PES no aplica a
empresas residentes en paises con los que Israel tenga tratado.

La India también introdujo recientemente una prueba PES*. Una empresa no residente tiene
PES si el monto de ventas de servicios, bienes, o propiedades en la India, excede un punto de
corte que se va a establecer; o si tiene un numero sistematico y continuo de usuarios de las
actividades de negocio de cierta magnitud o si interactua con un numero suficientemente alto de
usuarios en India por medios digitales. Establece también que en caso de conflicto con tratados
internacionales estos ultimos prevaleceran. No han explicado aun exactamente cual sera la base
impositiva de empresas no residentes que cumplan PES ni como se cobraran los impuestos.

6.4 Algunas ideas sobre la posible incidencia de las propuestas

La incidencia tributaria hace referencia a los efectos que tienen los impuestos en los diferentes
participantes del mercado. La discusién que se presenta a continuacion es especulativa, ya que
no se cuenta con un modelo o estimaciones detalladas. En lo que sigue se supone que el capital
es mas movil que el trabajo, que se impone un impuesto multilateral a las ganancias de las
empresas digitales (o a la venta publicidad) como se describié anteriormente, y que el mercado
de trabajo, capital y bienes finales es perfectamente competitivo.

La incidencia legal de un impuesto a las ganancias inicialmente impactaria a la tasa de retorno
de las empresas a las que éste impuesto se dirige. Sera menos conveniente vender en los paises
en los que aplica el nuevo impuesto. Por ejemplo, en el caso de Facebook y Google, si la formula
de impuesto se cobra en funcion del numero de usuarios, Facebook y Google haran menos
inversion para atraer usuarios.® Sin embargo si el impuesto es relativamente pequefio (digamos
de 5% a 10% de las ganancias) y aplica a todos o la gran mayoria de paises, no tendrian por
qué cambiar mucho las estrategias de las empresas digitales. Dados los grandes remanentes de
ganancias retenidas de estas companias (que indican que no hay muchas oportunidades de
inversion rentables restantes) probablemente la inversién se afectara poco.*® La forma de operar
de Facebook, Google, Netflix, YouTube, Amazon, etc., tampoco cambiaria. En el caso de Netflix,
por ejemplo, tal vez aumente el precio de sus servicios y tenga menos dinero para aumentar el

36 Circular Administrativa No. 04/2016

37 Union Budget 2018, Amendment to Section 9(1) of the Income Tax Act 1961.

38 Facebook, Google, YouTube, Amazon, Airbnb invierten indirectamente en atraccién de usuarios por medio de la
calidad de su portal y algoritmos, y anunciandose en Google, por ejemplo.

%9 La evidencia académica sobre impuestos corporativos en Estados Unidos muestra efectos pequefios en la inversion
y en el empleo como consecuencia de grandes cambios (de 20 puntos porcentuales) en impuestos corporativos para
Estados Unidos (ver Anexo A.4).



numero de peliculas y series que financia. En el caso de YouTube y Spotify tal vez se moverian
mas rapido hacia servicios premium con cobros a los usuarios.*

En caso de que las empresas digitales enfrenten competencia de empresas no digitales y que
los nuevos impuestos no apliquen a ellos, es posible que el impuesto rebalancee las cuotas de
mercado de publicidad y de ventas hacia las empresas no digitales, o que empresas no digitales
puedan subir sus precios sin perder mercado. El capital podria también reasignarse hacia
empresas no digitales, aunque esto es poco probable dada la gran ventaja tecnoldgica que tienen
las empresas digitales. Si el capital es mas movible que el trabajo, parte del impuesto lo pagarian
los trabajadores en empresas digitales (i.e. los programadores principalmente). Esto no es muy
preocupante dado que sus salarios han aumentado mas de 300% del 2000 al 2011 segun la
OCDE. Otra parte del impuesto lo acabarian posiblemente pagando consumidores, con menos
servicios gratuitos por parte de las empresas digitales. En la medida en que estas empresas
tengan poder de mercado y rentas extra-normales, ambos cambios serian pequefios con
impuestos a las ganancias residuales pequenos. En conclusion, un impuesto de este tipo no seria
muy distorsionante, pero la unica forma de saberlo es implementarlo gradualmente con tasas
crecientes de 5% a 15% por ejemplo en un espacio de 10 afios.

7. Impuestos recientes a empresas digitales

Esta seccion sigue de cerca a OECD (2018), y a HMTreasury (2018), y Astudillo y Trujillo (2019)
para describir impuestos que varios paises como India, Israel, ltalia, Francia y Hungria han
comenzado a implementar a empresas digitales o transacciones por internet. OECD (2018)
clasifica estos regimenes impositivos en las siguientes categorias.

A falta de una estrategia multilateral, varios paises han implementado impuestos de forma
unilateral. La Figura Geografica muestra cuales, y en su nota agrupa a los paises por el grado
de avance.

Figure 2: Geografia de Impuestos Digitales

Sin desarrolie| - Proyecto de ley Rechazo a las intenciones de implementar

Legislacion . Int de En espera de una solucion global

Nota: Fuente KPMG tiny.cc/ab3paz. Legislacion implementada: Francia, Grecia, Hungria, India, Indonesia, Italia, Malasia,
Pakistan, Taiwan, Turquia, Uruguay, Vietnam, Zimbawe. Legistlacion propuesta: Austria, Belgica, Chile, Republica Checa,
Nueva Zelanda, Slovakia, Espafa, Tailandia, Reino Unido. Intencién anunciada: Israel, Kenia, Mexico, Polonia, Rumania,
Slovenia, Corea del Sur. Rechazo de propuesta/anuncio: Australia, Alemania. Esperando solucion global: Canada, Dinamarca,
Finlandia, Noruega, Singapur, Suecia, Suiza, Estados unidos. Los demas estan sin desarrollo.

40 Si el impuesto es a la publicidad, estas plataformas posiblemente trasladen una parte importante del impuesto a los
anunciantes (las empresas digitales empresas tienen bastante poder monopsoénico dado que no hay muchas
alternativas de publicidad digital y esto les facilita trasladar el impuesto), y habra menos publicidad en estas
plataformas



Como puede observarse, los paises de América Latina, Africa y Asia estan siendo muy pasivos.
La region mas activa por mucho ha sido Europa. Sin embargo, aun en Europa la mayoria de los
impuestos implementados hasta ahora son impuestos a servicios, como publicidad por internet.
Se enfocan en el destino de los servicios, y estan siendo aplicados tanto a empresas residentes
como no residentes. El Anexo A.5 presenta mayores detalles, mientras que la Figura 3 los
resume.

Figure 3: Ejemplos
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La Figura 3 muestra ejemplos de algunos paises seleccionados. Cada rengldn representa un
pais, y para cada uno establece el afio de la regulacién o propuesta, los puntos de corte de
elegibilidad, asi como las industrias elegibles, como opera el impuesto y, en caso de encontrarse,
la recaudacion esperada.

Adicionalmente, como puede observarse, describe si es un impuesto activo o solo en propuesta.
Los paises europeos estan considerando impuestos similares, con puntos de corte globales y
nacionales para focalizar los impuestos a grandes empresas multinacionales, y luego
describiendo el tipo de giros de negocio a los que aplica. Las tasas son relativamente
conservadoras, casi todas menores al 5%. Este tipo de impuestos han surgido de la propuesta
de la Comision Europea, y estan teniendo influencia en el disefio de los impuestos en otros
paises. Varios paises estan en espera del resultado de los impuestos establecidos en Francia e
Inglaterra, y la reaccion de Estados Unidos, para determinar los siguientes pasos.

Otros paises como la India y Hungria se enfocan en impuestos a publicidad. Francia tiene
también un impuesto a venta de contenido audio visual. Pero por lo que puede vislumbrase estos
impuestos tendran una recaudacién muy limitada. Por ultimo, los paises en América Latina no
hay establecido impuestos a las ganancias de las empresas multinacionales digitales. Argentina
ha establecido uno a plataformas digitales nacionales, y Brasil ha hecho avances en tener
impuestos a plataformas de hospedaje como Airbnb. Tal vez el mas agresivo ha sido Uruguay,
aunque existe poca informacion al respecto de como esta operando su impuesto y si tendra
problemas de nexus. Otros paises en América Latina estan aprovechando plataformas como
Uber y Airbnb para cobrar impuestos a segmentos de la economia que antes eran informales,
como transporte y hospedaje/renta.

8. Conclusiones

Este documento explica los principales desafios que presenta el régimen tributario internacional
actual para evitar la elusion del pago de impuestos a las corporaciones por parte de companias
multinacionales con modelos de negocios digitales. También recuenta las principales propuestas
que se han realizado para enfrentarlos, y presenta algunas medidas de politica ya implementadas
por distintos paises.

De lo discutido en el trabajo se desprende que si bien existe una necesidad de reformar el
régimen tributario para que las empresas digitales internacionales enfrenten una mayor
imposicion efectiva, no es evidente cuales serian las caracteristicas de dicha reforma. Esto se
debe a varios motivos. Por un lado, la teoria econdmica sobre la tributacion éptima a empresas
digitales no arroja aun recomendaciones concretas, principalmente porque la teoria sobre
plataformas de dos lados con efectos de red se encuentra aun en un estado incipiente. Por otro
lado, las soluciones que parecieran ser deseables ex ante son de caracter multilateral, lo que
hace dificil su implementacion, como consecuencia de las posiciones contrapuestas entre los
distintos paises.

Dada la incertidumbre sobre cémo reformar el régimen tributario vigente y las presiones, tanto
politicas como presupuestarias, que pueden sufrir los gobernantes para introducir cambios a la
legislacion tributaria, se puede anticipar que en los préximos afios diversos paises implementaran
soluciones unilaterales. Probablemente las soluciones que establezcan se basaran en impuestos
especificos a las ventas y a servicios digitales, a fin de no contraponerse con los convenios
internacionales vigentes. Si bien la recaudacién de estos impuestos sera probablemente limitada,
resultara importante evaluar tanto su efectividad en la lucha contra la elusién como los retos de
implementacion enfrentados, de manera tal de que sirvan de insumos para soluciones mas
integrales que se intenten introducir en el futuro.



Anexos
A.1 Eficiencia e incidencia de impuestos

La teoria de impuestos 6ptimos toma como dado el hecho de que se requiere recaudar para
financiar ciertos gastos utiles, y se pregunta cual es la mejor forma de recaudar cierta cantidad
de dinero. Por “mejor forma” se entienden tipicamente dos criterios: eficiencia de distintos
métodos (i.e. menor pérdida en bienestar social derivada de las distorsiones generadas por los
impuestos), y quién acaba pagando el impuesto (incidencia). Al momento de establecer un
impuesto, es importante tener presente algunos principios generales de teoria de impuestos.

¢ Incidencia legal versus econémica. El concepto de incidencia hace referencia a quién
acaba afrontando la carga del impuesto. El comportamiento de los agentes en la economia
(trabajadores, consumidores, empresas) cambia como consecuencia de introducir un
impuesto. Esto hace que, por ejemplo, aunque la ley diga que las empresas deben pagar un
impuesto, parte o la totalidad del impuesto puede acabar siendo pagado por los consumidores
o los trabajadores, consecuencia de los cambios que se dan en los precios de mercado para
alcanzar un nuevo equilibrio. Un resultado en economia es que la parte mas inelastica del
mercado acaba afrontando una proporcién mayor de la carga del impuesto.

e La distorsion del impuesto. Se refiere al cambio de incentivos que se da como
consecuencia de la introduccion de un impuesto, lo que lleva a cambios de comportamientos
de los agentes econdmicos y a la no realizacion de ciertas transacciones socialmente
benéficas. Por ejemplo, si un impuesto conlleva a un incremento en el precio de un
determinado servicio, algunos consumidores dejaran de adquirirlos. Un principio en economia
es que la distorsion del impuesto incrementa de forma mas que proporcional con el tamafio
del impuesto. Este principio es una de las razones por las que los economistas proponen
tener impuestos chicos en bases gravables amplias, en vez de grandes impuestos en bases
gravables reducidas. Una forma de generar poca distorsion es gravar las rentas
extraordinarias de las empresas, es decir las ganancias que quedan después de pagar los
costos de los factores productivos. Las empresas con poder de mercado tienden a tener
rentas extra normales, y el objetivo deberia ser gravar estas rentas. Gravar insumos tiende a
generar grandes distorsiones ya que afecta el proceso productivo, y ademas afecta los
precios a los consumidores.

e Las magnitudes de las elasticidades de la oferta y la demanda determinan las
distorsiones que causa el impuesto. Para poner un ejemplo extremo, si la elasticidad de
proveer una actividad es muy grande, un impuesto a esa actividad puede generar que no se
provea, y de esta forma todos pierden: la empresa deja de ganar dinero, los trabajadores
pierden su trabajo, los consumidores no reciben el servicio, y el gobierno no recauda nada.
Por eso los economistas proponen gravar actividades inelasticas.

A.2 Principios deseables de un impuesto

Una vez que se decide cobrar impuestos a empresas multinacionales y digitales es importante
establecer como hacerlo de la mejor forma. En este esfuerzo, existe un consenso en la profesion
economica en cuanto a qué principios deben respetarse. Entre los principales se encuentran los
siguientes.

1. Eficiencia: El principio de eficiencia econdmica dice que es deseable que, habiendo varias
formas de recaudar, se elija aquella que distorsiones la economia lo menos posible. Es decir,
es deseable que se sigan llevando a cabo aquellas transacciones cuyo beneficio generado
es mayor que el costo, y que las empresas que produzcan mas valor sean las que capten



mayor parte del mercado. De no ser asi el bienestar social y el tamafio de la economia seran
menores.

2. Neutralidad: El principio de neutralidad esta relacionado con el de eficiencia y también con
el de justicia, y dice que los impuestos deben de tratar igual a agentes econémicos con
caracteristicas similares.

3. Costo efectividad: Este principio establece que no deben ponerse impuestos que conlleven
a un costo de cumplimiento mayor al de la recaudacion. Por esto puede ser conveniente
enfocarse en empresas grandes. Tampoco se deben poner impuestos que no se puedan
cobrar, ya sea por cuestiones legales o porque no es posible perseguir al infractor.

4. Certeza: busca minimizar la arbitrariedad en el cobro de impuestos. Por ejemplo, una ley que
diga que un comité determinara si se le aplica un impuesto genera poca certeza y
subjetividad, que puede limitar la inversion, y llevar a que se dediquen recursos a ganar
juicios, en vez de a proyectos productivos.

5. Flexibilidad: busca que el propio sistema impositivo en las reglas ya escritas se adecue
automaticamente a cambios en la economia.

6. Multilateralidad: Existe consenso en que soluciones multilaterales son mejores que las
unilaterales, dado que la erosiéon de la recaudacién corporativa es un problema presente en
todos los paises, pero mas importante: porque que esta erosion se ha dado precisamente
por la falta de coordinacion entre los paises. La falta de coordinacion permite arbitraje entre
regimenes impositivos nacionales. Hay tres argumentos mas en favor de la coordinacion
entre paises. El primero es que existen externalidades impositivas entre paises: las acciones
de un pais tienen efectos en la recaudacién de otro porque los capitales se desplazan entre
paises. El segundo es la necesidad de reducir la competencia impositiva.*' Finalmente,
porque el sistema impositivo internacional tiene que establecer mecanismos para no duplicar
el cobro de impuestos sobre la misma base gravable.

Dificilmente un sistema impositivo cumple al 100% con todos estos principios. Existen
compromisos entre ellos. Aun asi, es importante tenerlos en cuenta en las propuestas.

A.3 Plataformas de dos lados

La gran mayoria de las compafiias digitales grandes tienen modelos de negocio de plataformas
de dos lados (P2L). En las ultimas dos décadas el cambio tecnolégico ha hecho mas rentable
tener este tipo de modelos, y los mercados de dos lados se han vuelto cada vez mas importantes
en la economia. Rysman (2009) define a un mercado de dos lados como “uno en el que dos
conjuntos de agentes interactuan por medio de un intermediario o plataforma, y en el que las
decisiones de cada conjunto de agentes afectan los resultados y bienestar del otro conjunto de
agentes, tipicamente a través de una externalidad.” Ejemplificando, Rysman (2009) dice que un
granjero que le vende frutas a un supermercado que las exhibe y las vende a consumidores
constituye un mercado de un solo lado, no de dos lados. Mientras que una plataforma que es
intermediario entre consumidores y granjeros donde el trafico de granjeros depende de cuantos
consumidores tiene la plataforma, y el trafico de consumidores depende de la variedad de
granjeros y frutas, es una P2L. La clave que distingue a un mercado de un lado uno versus de
dos lados es si el precio que se le paga al granjero depende del éxito del supermercado de vender
las frutas. Claramente el precio que Facebook puede cobrar a las compafias que se anuncian

41 La competencia impositiva se da cuando distintos paises o lugares ofrecen tasas mas bajas o incentivos a empresas
por localizarse en esos paises.



en Facebook si depende de cuantas personas usan Facebook. Casi todos los mercados tienen
algo de P2L, lo importante es que tan importantes son las externalidades de dos lados en los
resultados de esa empresa o mercado, son diferencias de grado.

A.3.1 ¢ Por qué son relevantes las P2L?

Hacer la distincion entre empresas con modelos de negocio de P2L es importante por dos
motivos: primero, porque varios de los resultados clasicos de la teoria de impuesto tradicional no
aplican sin modificacion a entornos de P2L. Esto se debe principalmente a que las demandas
son interdependientes en cantidades entre ambos lados del mercado, y el precio que se cobra
de un lado depende de cuantos consumidores puede atraer del otro. Por ejemplo, a los
tarjetahabientes Visa no solo no se les cobra, sino que se les paga por usar la tarjeta, y esto
sucede porque al tener muchos usuarios pueden cobrar mas a las tiendas. Segundo, porque esta
estructura puede generar gran poder para subir precios y empresas dominantes a través de
efectos de red.*?

En P2L es comun que una empresa se haga dominante rapidamente. Los economistas explican
esto por medio de los efectos de red. Por ejemplo, gran parte de la razén porque personas estan
en Facebook es que otros también estan. Esto puede generar que la competencia tenga la
caracteristica de punto de inflexion: una vez que una red tiene suficientes consumidores
dificilmente va a poder entrar otra red a competir si esta empieza con pocos consumidores, de
forma que la empresa tiene poder de mercado para subir precios. Evans (2003) estudia
problemas de competencia asociados a P2L. Los efectos de red podrian tal vez explicar la
dominancia de estas empresas. Las compafiias digitales son de las mas rentables en la
economia global. Google tuvo 74.5 billones de ingresos en el 2015, el valor en bolsa de Facebook
es mayor a 300 billones de ddlares.

A.3.2 Resultados tedricos sobre impuestos a P2L

Aunque existe una amplia literatura tedrica sobre eficiencia e incidencia de impuestos en general,
los resultados tedricos sobre como cobrar impuestos a empresas que operan como plataformas
de dos lados es escasa. En esta seccion se revisan los resultados principales de esta literatura
con el fin de exponer cuales son las fuerzas principales y los parametros a considerar en el disefio
de impuestos a P2L.

La literatura ha modelado las P2L como empresas que sirven a dos distintos tipos de
consumidores, conectados por medio de externalidades en cantidades. Es decir, postulan que a
un consumidor no solo le importa el nimero de consumidores de su lado del mercado, sino
también los del otro lado de la plataforma. Por ejemplo, a un usuario de YouTube le importa el
nimero de personas que suben videos. El modelo mas usado*® postula que la utilidad de los
consumidores esta dada por ul = m! + ¢!(x},x’), donde m' es dinero y ¢’ es una funcién
creciente tanto de la cantidad de consumidores del lado i del mercado x¢, como del otro lado del
mercado x/. En este contexto y bajo los demas supuestos del modelo, Kind y otros (2008a)
muestran que la condicién de eficiencia —es decir las cantidades de produccién en ambos
mercados que maximizan la utilidad de los consumidores tomando en cuenta el costo de
produccion— estan dadas por (x*f, x*/) tales que:

Pl = Colxt,x) — )y (x*, x7*) (1)

42 Hay efectos de red cuando la utilidad (bienestar) que derivas de un servicio es una funcién creciente del nimero de
otros usuarios que tiene. Un usuario de Facebook prefiere que otras muchas personas usen Facebook para poder
encontrarlos ahi. Esto no sucede en el mercado de las manzanas: la utilidad de un consumidor no depende de cuantas
otras personas compren manzanas.

43 Ver, por ejemplo, Kind y otros (2008a).



Notese que el precio p*' —i.e. la disposicion a pagar— no es igual al costo marginal como en el
caso estandar, sino que en el 6ptimo social se toma en cuenta que producir mas x'* beneficia al
lado j del mercado. Estos mecanismos de retroalimentacion del otro lado del mercado generan
resultados no estandar en la teoria de impuestos en P2L. A continuacion, se listan algunos de
los resultados principales:

o Posible sobre-provisién. Una plataforma con poder de mercado (monopdlica) si toma en
cuenta la externalidad de un lado al otro, pero no la valua de la misma forma que un planeador
central benevolente.** Por tanto es teéricamente posible que tenga un tamafio mayor —o
menor— que lo socialmente éptimo. Por lo tanto, es posible que implementar un impuesto que
reduzca su tamafo (en ventas, inversion y empleo) sea benéfico socialmente.

¢ Impuestos de ambos lados. En general se necesitaran dos instrumentos de impuestos para
alcanzar el 6ptimo social, dado que es necesario ajustar las cantidades de ambos lados del
mercado, pero aun con un impuesto de un solo lado del mercado (e.g. al numero de usuarios
o por el lado de los anuncios) podria mejorarse el bienestar. Es importante decir que, aunque
un impuesto chico puede mejorar el bienestar social, uno grande puede reducirlo.*

e Ad valorem vs por unidad. Varios articulos (Kind y otros, 2008a; Kind y otros, 2008b; Kind
y otros, 2010) comparan impuestos ad-valorem (un porcentaje del precio a los anuncios, por
ejemplo) versus impuestos unitarios (a la cantidad de usuarios o de anuncios, no a su valor)
y derivan resultados de interés en el caso de una plataforma monopdlica. Primero, los
impuestos ad valorem pueden aumentar las cantidades en ambos lados del mercado.*® Esto
no sucede con los impuestos unitarios: un impuesto unitario a un lado del mercado si baja la
cantidad vendida en ese lado del mercado. Un segundo resultado es que los impuestos ad
valorem y los unitarios tienen distinta incidencia. A diferencia de la teoria tradicional, en los
modelos de Kind y coautores un impuesto ad valorem puede reducir el precio del bien al que
se le puso impuesto, mientras que esto no pasa con impuestos unitarios. Un tercer resultado
es que es posible recaudar lo mismo con un impuesto unitario que uno ad valorem, pero con
menor distorsion. En este sentido si las externalidades de P2L son grandes, los impuestos
unitarios dominan en términos de bienestar los impuestos ad valorem.*’ El supuesto crucial
que genera resultados diferentes los de la teoria tradicional es prfCl —C,1 > 0. Enla medida
en que los costos marginales de produccion (C,.1) sean altos, y/o que la externalidad (pfcl) sea
baja, los resultados tradicionales en teoria de impuestos —y no los de P2L- aplican.

Desafortunadamente no existen estimaciones que permitan determinar si estas dos
cantidades son grandes o chicas.

44 A la plataforma monopdlica le interesa aumentar la cantidad consumidores de un lado del mercado en la medida en
que esto aumenta la disposicion a pagar del cliente marginal del otro lado del mercado y por tanto lo que le puede
cobrar, pero, a diferencia del dptimo social, no le interesan los clientes inframarginales. Hay sobre-provision en el lado
j del mercado si x/p/; > foxl plidxi.

45 Los resultados en la literatura son locales, es decir se valen para impuestos “suficientemente chicos”.

46 Esto se debe a que, como el impuesto es al precio, bajar el precio reduce la carga fiscal, y al mismo tiempo bajar el
precio puede aumentar la cantidad de ambos lados del mercado por medio de las externalidades de las P2L, es decir
bajar al precio en un lado del mercado atrae consumidores de ese lado, y esto a su vez hace mas rentable el otro lado
del mercado puesto que el otro lado esta dispuesto a pagar mas. Este resultado depende de varios parametros: que
haya externalidad positiva del lado del mercado en que se pone el impuesto hacia el otro lado (pﬁl > 0), que la
ganancia por esta externalidad sea mayor que el costo marginal de produccion (x?pZ — C,: > 0), y que haya
complementariedad en las ganancias de la empresa entre ambos lados del mercado m,1,2 > 0.

47 Sin embargo, en el modelo de Bourreau y otros (2018) donde modelan explicitamente una plataforma que se financia
por anuncios, y en un contexto en el que los consumidores ganan por recibir anuncios focalizados a ellos, y en donde
preexiste un IVA, el resultado es el contrario: un impuesto ad valorem en los anuncios es mejor para recaudar que un
impuesto unitario a los usuarios.



Hay varias limitantes de estos resultados teéricos —mas alla de saber empiricamente el tamano
de los parametros— ya que derivan de modelos muy estilizados. Por ejemplo, suponen
plataformas monopdlicas y por lo tanto se abstraen de posibles reacciones competitivas.
También suponen que solo hay un pais que les puede cobrar impuestos, que solo hay dos lados
del mercado, que solo se vende un producto de cada lado del mercado, y no hay salida de
productos ni de empresas. Asimismo, la mayoria ignoran interacciones con los regimenes
impositivos existentes (i.e. parte del supuesto de cero impuestos). Una excepcién a este ultimo
punto es Bourreau y otros (2018), en donde se muestra que en un contexto donde exista un IVA
previo suficientemente alto, cobrarle a una plataforma monopdélica un pequefio impuesto por
usuario no incrementaria la recaudacién total, debido a que esto merma la base del IVA.
Finalmente, los impuestos que se estudian son impuestos chicos (infinitesimales), y hay pocos o
nulos resultados globales.

Aun si la realidad se ajustara a estos supuestos estilizados, los resultados dependen en la
relacién cuantitativa entre las demandas y costos marginales de ambos lados del mercado, y
tenemos evidencia empirica nula sobre estas magnitudes. Esto limita lo que podemos decir
acerca del nivel 6ptimo del impuesto, y de si hay sobre-provision de servicios digitales.

A.4 Literatura empirica sobre nuevas tecnologias digitales y erosioén de bases gravables

Con el advenimiento de la economia digital y el comercio por internet, se abrieron una serie de
preocupaciones sobre el cobro de impuestos a ventas y al valor agregado, y sobre elusion de
impuestos a los ingresos corporativos. Varios autores proclamaron el inicio de un “mundo sin
fronteras”. Aunque esta preocupacion aplica directamente a el comercio internacional, los
articulos empiricos se han enfocado a Estados Unidos y en particular a la elusién de impuestos
a las ventas. Desafortunadamente no existe literatura empirica que demuestre como la economia
digital ha mermado la recaudacion del impuesto corporativo.

A. Compras por Internet como Elusion de Impuestos.

En los Estados Unidos los propios estados determinan la tasa de impuestos a las ventas (“sales
taxes”), y distintos estados tienen diferentes tasas, las investigaciones se preguntan si el internet
ha propiciado que los consumidores en estados con tasas altas compren por internet a
vendedores de estados con tasas bajas. Actualmente un estado no puede obligar a un vendedor
de otro estado a recaudar impuestos de compras de sus habitantes. En 1998 la ley “Internet non
Discrimination Act” establecié que la presencia por medio de una pagina de internet no constituye
nexus. Como resultado tiendas de “ladrillo y cemento”, como Wallmart, Barnes and Noble, que
tienen presencia en todos los estados, tienen que cobrar impuestos a las ventas, mientras que
Amazon, por ejemplo, no. Goolsbee (2000) es el primer articulo que estudia cémo el internet
permite evitar el impuesto a las ventas. Usando una encuesta de 100,000 personas muestra que
—aun controlando por demograficos y acceso a internet— estar en un estado que tiene un
impuesto a las ventas 1 punto porcentual mayor esta asociado a un incremento en la probabilidad
de comprar por internet de 0.5 puntos porcentuales, y calcula una elasticidad de 2.3. Concluye
que, si se aplicara el impuesto a las ventas promedio a las compras por internet, se reduciria el
numero de compradores por internet en 24%. Es decir, una cuarta parte de las compras por
internet se deben a motivaciones de eludir el impuesto a las ventas. Aunque este articulo fue
muy influyente tiene varias debilidades; por ejemplo, compara diferentes consumidores en
diferentes lugares y argumenta que puede controlar por las diferencias en inclinaciones a
comprar por internet entre los diferentes consumidores. Supone también que los precios de los
bienes no cambian cuando cambia el impuesto (i.e. oferta local perfectamente elastica), y que el
internet permite evitar totalmente los impuestos estatales a las ventas.



Einav y otros (2014) pueden resolver estos problemas y llegan a conclusiones cualitativamente
similares, aunque de menor magnitud. Usando datos de eBay, que representa cerca de 12% del
comercio al por menor del internet (cerca de 30 billones de délares al ano) comparan el
comportamiento de consumidores que buscan comprarle a vendedores que estan en diferentes
estados, y que por tanto enfrentan diferentes tasas impositivas a las ventas. Usan el hecho de
que eBay reporta el impuesto a cobrar justo antes de pagar, por lo que el consumidor recibe la
“sorpresa” de cuanto pagara de impuestos una vez que selecciona el producto, y en base a esa
sorpresa puede cambiar de producto o vendedor. Con esta estrategia estiman que la aplicacion
de un impuesto de 10 por ciento reduce la probabilidad de compra en 15 por ciento. A nivel mas
agregado —el relevante para una politica de impuestos estatal- concluyen que un incremento de
1 punto porcentual en el impuesto estatal a las ventas se traduce en un incremento en compras
por internet (probablemente para evitar el impuesto), y en un decremento de 3-4 en las compras
por internet a empresas de ese estado. Concluyen que, si se le aplicara el impuesto estatal
promedio a las compras por internet, se reduciria en cerca de 12 por ciento las compras por
internet.

Estos estudios sugieren que si existe un trato impositivo favorable para empresas digitales, y que
esto da gran ventaja a las mismas vis-a-vis empresas no digitales. Es decir, se viola el principio
de neutralidad, y posiblemente el de eficiencia también. Una limitante de estos estudios para
informar la pregunta de interés de este trabajo es que las respuestas (elasticidades) ante
impuestos estatales dentro de un pais probablemente sean mayores que si se tratara de un
impuesto nacional, debido a la mayor dificultad de sustituir compras nacionales por compras
internacionales (de hecho, Einav y otros (2014) encuentran una preferencia por comprar en su
propio estado). Ademas, estudian impuestos a las ventas, y no impuestos corporativos a las
ganancias.

B. Paraisos Fiscales.

Existe otra literatura académica relaciona con la evasion tributaria a través de paraisos fiscales.
Aunque no es directamente sobre empresas digitales, muestra que la habilidad para localizar las
ganancias en paises con bajas tasas impositivas y la falta de transparencia al respecto si es un
determinante importante de la erosion de la recaudacion. En la medida en que los modelos de
negocio digitales facilitan esta re-localizacion de ganancias, estos resultados son de nuestra
incumbencia.

Desde los afios noventa la OECD ha pugnado por que los paises compartan informacién sobre
pago de impuestos con el fin de mejorar el cobro de impuestos, pero hasta el 2008, durante la
crisis financiera, los paises se habian negado. A partir de 2008, se han firmado varios tratados
bilaterales de intercambio de informacién. Para el 2009 ha se habian firmado mas de 300.

Johannesen y Zucman (2014) estudian cual es el efecto de estos tratados en la evasion fiscal
usando informacién del valor de los depdsitos de ciudadanos de distintos paises en 13 paraisos
fiscales (incluyendo Suiza, Luxemburgo, Islas Caimanes, etc.). Encuentran dos resultados
interesantes: el primero es que los tratados si tienen un efecto —-modesto— en los depdsitos en
paraisos fiscales. En particular, cuando un pais firma un tratado de intercambio de informacién
con un paraiso fiscal, los depdsitos de ciudadanos de ese pais en el paraiso fiscal bajan 11%. El
segundo resultado es que no se da una repatriacion de estos fondos, sino que son reasignados
a otro paraiso fiscal con el que no se tiene tratado. Este segundo resultado subraya la importancia
del multilateralismo si se quiere disuadir estrategias de erosién recaudatoria.

C. Impuestos corporativos.

Hay muchos margenes que pueden ser afectados por los impuestos corporativos: donde localizar
la empresa y la produccion, como organizar la empresa legalmente (e.g. sociedad andnima,



cooperativa, etc.), como financiarse (deuda o acciones), cuando y en que invertir, como repartir
las ganancias (dividendos, intereses, recompra de acciones). Cada una de estas etapas puede
ser afectada por distintos tipos de impuestos: los impuestos corporativos o internacionales afecta
localizacién de la empresa; la deduccion de gastos en intereses afecta si la empresa se financia
con deuda o acciones; la depreciacion acelerada de la inversion y el impuesto corporativo afecta
cuanto se invierte y potencialmente el empleo. En esta seccion se resume solamente la evidencia
empirica que estima cdmo los impuestos a las ganancias corporativas afectan la inversion y el
empleo. Vale destacar que esta literatura es limitada, y estudia principalmente impuestos en
Estados Unidos.

Todos los modelos existentes predicen que los impuestos corporativos reducen la inversion (y el
empleo), la pregunta que buscan contestar los estudios empiricos es en qué magnitud. Djankov
y otros (2010) hacen comparaciones entre paises, controlando por algunas de sus diferencias, y
encuentran una relacion negativa entre tasa efectiva de impuesto a las ganancias e inversion. La
tasa efectiva se calcula solamente basada en cuantos impuestos tendria que pagar una empresa
hipotética (i.e. usando ingresos y gastos ficticios pero razonables) si cumpliera con la regulacion
existente. Encuentran que un incremento en esta tasa de 10 puntos porcentuales esta asociada
a un decremento de 2 puntos porcentuales de la inversion como proporcion del PIB.

Yagan (2015) estudia la reduccion de impuestos a los dividendos en Estados Unidos causados
por el “The Jobs and Growth Tax Relief Reconciliation Act” en el 2003. Esta regulacion redujo la
tasa de impuesto a ingreso por dividendos de 38.6% a 15%, una de las mas grandes en la historia
de los impuestos corporativos, y se creia que iba a aumentar la inversién y el empleo. El articulo
encuentra que no hubo ningun efecto en la inversion ni el empleo.*® En contraste, House y
Shapiro (2008) encuentran fuertes respuestas a la inversion como resultado de depreciacion la
acelerada. Aprovechan los cambios de ley en Estados Unidos en 2002 y 2003 que aplico para
ciertos tipos de bienes de capital. En el 2002 se permitioé depreciacién inmediata de 30% del valor
de activos, y en el 2003 se amplié a 50%. Solamente se aplicaba a inversiones hechas hasta el
2004, y las tasas de depreciacion fueron diferentes para diferentes tipos de capital, lo que les
permite tener grupos de comparacion. Los autores encuentran una respuesta grande de la
inversion, con elasticidades mayores a 6 con respecto al precio de la inversidon una vez que se
toma en cuenta la depreciacién. Saez y otros (2019) estudian un recorte de impuestos sobre la
némina en Suecia, que paso de 31% a 15% para empleados entre 19y 26 afos de edad. Estiman
un incremento de 2.2 puntos porcentuales en el empleo de jovenes de esa edad, como proporcion
de la fuerza laboral.

La literatura es escasa, realizada en diferentes paises, y estima los efectos de distintos tipos de
impuestos, y con diferentes estrategias empiricas. Pareceria ser que los resultados son mixtos
entre estudios. Pero es posible que mayores impuestos corporativos a grandes empresas
digitales tengan poco efecto en inversion y empleo, y bajas distorsiones.

A.5 Ejemplos de algunos impuestos digitales recientes.
A. India

India implementé un impuesto de igualacién en el 2016 con la intensién de cobrar impuestos a
transacciones digitales en las que una compainiia en la India le paga a una compariia extranjera
por publicidad en internet (“business-to-business”). El impuesto es de un 6% al pago que hace la
companiia hindu a la compafia extranjera. La compafia hindu tiene la obligacion de hacer la
retencion del impuesto. El impuesto tiene varias excepciones. Primero, solo aplica a

48 Esto puede explicarse porque la empresa se financia por ganancias retenidas, o porque la reduccion tenia una
fecha de expiracion, entre otras.



transacciones listadas en la regulacion, relacionadas con publicidad en internet. Segundo, los
pagos tienen que exceder 1,500 ddlares al afio. Y el impuesto no aplica si los servicios los provee
una empresa que tenga nexus en India.

Como no es un impuesto al ingreso sino a transacciones, no tiene problemas de nexus. La OCDE
reporta que India solo recolectd 47 millones de ddlares en el periodo junio 2016 a marzo 2017,
una cantidad limitada.

B. Italia

Italia aprobd en el 2017 un impuesto a transacciones digitales que entré en vigor en 2019. El
impuesto aplica una tasa bruta de 3% a servicios provistos por Internet, que son esencialmente
automaticos y que son imposibles de proveer sin tecnologia de la informacién. El gobierno provee
una lista de tales servicios, que incluye: publicidad enrutada en una interfase digital a sus
usuarios; la provision de una interfase digital multilateral que permite a usuarios ponerse en
contacto e interactuar para facilitar la oferta de bienes y servicios; y también transmitir datos
recolectados de usuarios y generados por el uso de una interfase digital. Italia justifico este
impuesto como un medio para nivelar la cancha entre empresas digitales y no digitales.

Las transacciones a las que aplica tienen que ser entre empresas, donde la transaccién concluye
con clientes residentes en ltalia. Es decir, transacciones donde la plataforma de internet
(extranjera o residente) le ofrece servicios entre empresas a la empresa residente en ltalia para
atender clientes finales localizados en Italia (la ley especifica que se entiende por localizados).
Este impuesto solo aplica cuando se cumplen dos condiciones: que el ingreso global anual del
oferente del servicio es mayor a 750 millones de euros, y el ingreso anual de servicios digitales
ofrecidos en lItalia es al menos de 5.5 millones de euros.

El impuesto se aplica al oferente del servicio, sin importar si esta registrado en lItalia o no (e.g.
aplicaria a Facebook si Facebook hace anuncios para pastas Barilla dirigidos a consumidores en
Italia). Sin embargo, la obligacion de recaudar el impuesto la tiene el cliente en Italia (e.g. Barilla).
Este ultimo hace una retencion del impuesto y lo entrega mensualmente a la autoridad italiana.
Este impuesto no se compensa con ningun otro, sin embargo, las empresas domésticas lo
pueden deducir de su ingreso corporativo. Como es un impuesto a transacciones —y no a
ingreso— aplica a empresas sin importar el nivel de presencia fisica en lItalia y esta fuera del
alcance de tratados internacionales. Italia espera recaudar cerca de 190 millones de euros al afio
por este impuesto.

C. Francia

En el 2003 Francia introdujo un impuesto a las ventas y rentas de contenido audio visual, que
aplica a compaiiias residentes y no residentes (video juegos, peliculas en video, etcétera). En
2004 este impuesto se extendio a videos provistos por medio de comunicacion electrénica (e.g.
HBO), y luego en 2016 se puede cobrar aun cuando no hay un pago de por medio, como por
ejemplo en YouTube. El impuesto aplica si el destino o audiencia de este servicio esta en Francia.
La localizacion del proveedor es irrelevante. El proveedor del servicio (e.g. YouTube) tiene la
responsabilidad legal de pagar el impuesto. Estara por verse cuales son los mecanismos de
aplicacion que usaran con empresas que no tienen presencia legal en Francia.

El impuesto es de 2%, y aplica a los pagos por compras o rentas de acceso por internet a
contenido audiovisual, o a los pagos por publicidad o patrocinio ligado a contenido audio visual
por internet. Hay una deduccién de 4% (0 mas si se trata de contenido creado por usuarios
privados para el propdsito de intercambio dentro de una comunidad), y el impuesto solo se paga
si el pago es mayor a 100,000 Euros.



D. Hungria

Hungria implementé un impuesto a la publicidad, no solo por internet sino por televisién,
periédicos, etc. En este sentido no es un impuesto para “nivelar la cancha”.*® El impuesto aplica
a los ingresos (netos del impuesto al valor agregado) de compainiias residentes y no residentes.
La base gravable son los ingresos por publicidad destinados a personas en Hungria, definidos
por el lugar de localizacién y por el uso del idioma hungaro en los anuncios, sin importar donde
se localizan las empresas hay reciben el pago o lo hacen. El impuesto es de 5.3% a dichos
ingresos, y la responsabilidad de pagar el impuesto cae en el oferente del servicio, i.e. el que
recibe el pago. Este impuesto esta siendo disputado y hasta ahora la OCDE dice que tenido una
baja recaudacion.®

4% Un impuesto a todo tipo de publicidad debe tomarse con mucho cuidado porque podria amenazar la libertad de
prensa en especial en paises de regimenes autoritarios.

%0 https://news.bloombergtax.com/daily-tax-report-international/google-gets-court-date-to-argue-against-hungarys-
advertising-
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