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NORMAS DE FISCALIDAD INTERNACIONAL. 2. EL NUEVO
ESCENARIO DE LA FISCALIDAD INTERNACIONAL: IMPLI-
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TRIBUTARIA MUNDIAL. 5. EL PAPEL DE LA UE EN EL
NUEVO ESCENARIO TRIBUTARIO INTERNACIONAL.

1. INTRODUCCION: BREVE EVOLUCION HISTORICA DE LAS
NORMAS DE FISCALIDAD INTERNACIONAL

Las primeras dos décadas del siglo XXI se han caracterizado por una
mutacion importante y todavia en proceso de los estandares tributarios
internacionales que habian presidido las relaciones tributarias entre paises
desde el periodo de entreguerras del siglo XX. Las décadas que afrontamos

a partir de ahora, pueden derivar incluso en unos cambios mayores de los
habidos hasta la fecha.

La necesidad de reconstruccion derivada de los dafos causados por la
primera Guerra Mundial obligd a recomponer las relaciones econdmicas
internacionales transfronterizas, para lo que se tuvieron que abordar los
efectos de la interaccion y aplicacion simultdnea de los sistemas tributarios
de diferentes paises sobre dichas relaciones. Con el auspicio de la Cdmara
de Comercio Internacional, la Sociedad de Naciones inicié un proceso de
negociaciones que termind en 1945 con la firma de dos Modelos de Conve-
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nio —el de Londres y el de México— en el seno del Comité Fiscal', que
asumian un importante enfoque comun y discrepaban en alguna de las
soluciones especificas.

En cuanto al enfoque comtn, los Modelos abordaban principalmente la
necesidad de establecer medidas para corregir la doble imposicion inter-
nacional a través de una via convencional de caracter bilateral que, par-
tiendo de un modelo elaborado internacionalmente, fuera objeto de nego-
ciacion entre los paises interesados. A pesar de que inicialmente se tomo en
consideracion la posibilidad de tomar en cuenta un modelo unitario de
reparto de rentas del grupo multinacional entre las jurisdicciones afectadas,
finalmente se optd por el reconocimiento de la competencia tributaria a
partir de los principios de empresa separada —contabilidad separada— y
su correccion por el principio de empresaindependiente —o criterio at arm’s
length— atendiendo a la menor complejidad de su control y aplicacion.

La principal diferencia entre ambos modelos estribaba en la adopcion
del denominado principio del establecimiento permanente en el Modelo de
Londres, mientras que en el Modelo de México se optaba por el reconoci-
miento pleno de la jurisdiccion del denominado Estado de la fuente para
gravar las rentas empresariales obtenidas por empresas del otro Estado
contratante.

Tras la segunda Guerra Mundial, la ONU asumio inicialmente el testigo
dejado por la Sociedad de Naciones en materia tributaria internacional a
través de su Comision Fiscal® Sin embargo, su desarrollo se vio truncado a
mediados de la década de los cincuenta, y su funcién fue asumida por la
Organizacién Europea de Cooperacién Economica (OECE), posteriormente
OCDE, a través de su Comité Fiscal, que desarrolld y articuld el Modelo de
Convenio de 1977, convertido en un Modelo actualizable a partir de 1992.
El Modelo de la OCDE asumia los postulados basicos desarrollados por la
Sociedad de Naciones y contenidos en el Modelo de Londres —solucion
bilateral convencional de la doble imposicidn internacional a través de los
principios de empresa separada e independiente—. La progresiva interna-
cionalizacion economica consolid6 el Modelo con la ampliacion de la red
de convenios bilaterales, hasta un niumero superior a 3000, que otorgaban
cobertura a los esquemas y estructuras de planificacién que los asumian,
sobre todo tras la consolidacion de los mismos con la aprobacion del Modelo
de Convenio de la ONU en 1980, elaborado sobre los mismos presupuestos

1. League of Nations. Fiscal committee. London and Mexico Model Tax Conventions.
Commentary and Tex. Geneva. 1946. C.88.M.1946.11.A.

2. Teo, N. The United Nations in global tax coordination: hidden history and politics. Cam-
bridge University Press. 2023.
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y criterios de distribucion de la competencia tributaria, con algunas adap-
taciones para tomar en consideracion los intereses especificos de los paises
en vias de desarrollo.

La ultima década del siglo XX comenzo a mostrar signos de revision del
modelo tradicional, con la consolidacion de la libre circulacion de capitales
a nivel internacional, la eliminacion de diferentes trabas administrativas y
economicas, el desarrollo econdmico y tecnoldgico, la globalizacion econo-
mica, y el aprovechamiento del nuevo escenario por parte de algunas juris-
dicciones, que utilizaron sus competencias tributarias para atraer de forma
perjudicial la vehiculizacion de determinadas inversiones internacionales.
La toma en consideracion de dichos efectos perniciosos alentd un impor-
tante compromiso politico, a nivel supranacional, para revisar determina-
dos regimenes tributarios «perniciosos» a partir de la elaboraciéon de unos
criterios de sustancia economica que delimitaban el ejercicio aceptable de
las competencias tributarias en relacion con el uso de determinados incen-
tivos fiscales en atencion a los efectos generados en las arcas publicas de
otras jurisdicciones®. Sin embargo, dicho compromiso politico surgio de
forma correctiva, a posteriori, y no con caracter preventivo, tras observar los
efectos perniciosos que la liberalizacion de capitales habia generado.

La crisis econdmica y financiera de principios del siglo XXI supuso un
cambio evidente en la percepcion de los efectos derivados de la internacio-
nalizacion econdmica. La comunidad internacional intenté buscar meca-
nismos de correccion de los desequilibrios financieros, creyendo encontrar
en la opacidad fiscal generada por el secreto bancario y en la necesidad de
evitar el vaciamiento de las bases imponibles corporativas a dos de las
principales fuentes adicionales de ingresos publicos para hacer frente a los
déficits presupuestarios.

Por un lado, la pervivencia del secreto bancario en materia tributaria
permitia el desarrollo de esquemas de ocultacion tributaria con los que se
eludia el control transfronterizo de determinados actos con relevancia tri-
butaria. En este sentido, la comunidad internacional ejercié una importante
presion politica para modificar esos parametros y conseguir un cambio de
paradigma, aceptando una excepcion importante al secreto bancario
cuando se trataba de defender el interés fiscal incluso de jurisdicciones ter-
ceras para permitir el control de la correcta contribucién al sostenimiento
de las cargas publicas y al cumplimiento de las normas tributarias por parte
de los actores que utilizaban determinados mecanismos de elusion funda-
dos en el secreto bancario. Dicha evolucion se lleva a cabo a través de varios

3. OECD. Harmful tax competition. An Emerging Global Issue. 1998.
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mecanismos fundamentales. En primer lugar, obligando a eliminar el
secreto bancario como causa legitima de denegacion de la asistencia admi-
nistrativa. En segundo lugar, estableciendo mecanismos de control y super-
vision —peer review process— para verificar y garantizar el intercambio efec-
tivo de informacion con relevancia tributaria. En tercer lugar, aprove-
chando una norma extraterritorial norteamericana —la FATCA— para
revertir el estdndar de colaboracién interadministrativa en materia tributa-
ria, e imponer el intercambio automatico de informacion tributaria sobre
determinados hechos transfronterizos con relevancia tributaria —common
reporting standards— como estandar internacional en lugar del intercambio
previo requerimiento.

Por otro lado, la crisis econdmica y financiera comporté la necesidad de
revisar la capacidad recaudatoria de la imposicion societaria, que se veia
mermada por estrategias de planificacion fiscal internacional que, aprove-
chando los mecanismos legales y las asimetrias derivadas de la interaccion
entre los sistemas tributarios y las normas internacionales que les otorgaban
cobertura. Con estos mecanismos determinados contribuyentes lograban
una reduccion global significativa de dicha carga, en especial los grupos
multinacionales que operaban en varias jurisdicciones. Con dicha revision
se intentaba obtener un incremento de la recaudacion tributaria, precisa-
mente sobre un grupo de contribuyentes, las multinacionales en particular,
que manifestaban capacidad econdmica que podia quedar al margen de la
necesaria tributacion.

El desarrollo del proceso y la consecucion de acuerdos en este campo
fueron considerables, tanto en relacién con los objetivos perseguidos, como
en el alcance, o el plazo en lograrlos. En poco tiempo se formularon una
serie de propuestas que supusieron una reconsideracion de algunos de los
estandares tributarios internacionales. En algunos casos, con una reconsi-
deracién de relevancia, como la actualizacion de la red de convenios tribu-
tarios internacionales mediante la superposicion del denominado instru-
mento multilateral, que incorporaba las medidas convencionales sugeridas
dentro del plan BEPS que necesitaban de una incorporacién en los conve-
nios tributarios, para lo que se distinguia en funcién del consenso interna-
cional obtenido y de las alternativas de incorporacion. Dicha flexibilidad
dio como resultado una especie de multilateralismo a la carta que bajo la
asuncion del compromiso con los fines, permite a los Estados sobre una base
de acuerdo y/o concordancia bilateral, incorporar los instrumentos consen-
suados internacionalmente. En otros casos, la actualizacion no significaba
una superacion de los principios tradicionales, como el de empresa sepa-
rada —principio de establecimiento permanente— y el de empresa inde-
pendiente —principio at arm’s length—, pero si una ampliacién de sus con-
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tenidos para evitar una utilizacion de los mismos contraria a la garantia de
imposicién tinica y efectiva.

En otros casos, de no menor importancia, las propuestas sugerian incor-
porar medidas tributarias en el orden interno para contrarrestar los resul-
tados que se observaban contrarios a una nueva asuncion aceptada, la de
la necesidad de garantizar el gravamen de las rentas societarias, al menos,
una vez. Dicha propuesta se formulaba sin reparar en la ausencia necesaria
e imprescindible de los presupuestos que la validaban, como era una cierta
comprension coordinada del concepto renta societaria, en la necesidad de
establecer el minimo de gravamen aceptable o validado y en la posibilidad
de neutralizar la decision soberana y legitima de determinadas jurisdiccio-
nes de dejar sin gravamen o exentas determinadas rentas societarias. Con
todo, el proceso cerrd en falso uno de los principales temas objeto de con-
sideracion, el de los desafios vinculados a la economia digital, ante la falta
de consenso sobre la necesaria actualizacion y ajuste de los criterios tradi-
cionales de reconocimiento de la jurisdiccién tributaria en los Convenios
que permitia a las empresas de economia digital generar importantes bene-
ficios escapando de un gravamen comparable al que soportaban las empre-
sas no digitalizadas con las que competian.

Es importante destacar que el impulso de las medidas de reaccién se
asumio en el plano internacional con el apoyo politico e institucional del
maximo nivel, tras las reuniones del G7 y del G20*. Como consecuencia de
dicho apoyo politico, la reconfiguracién de dichas relaciones tributarias
entre Estados constituyd una de las prioridades a escala internacional, y en
cierta medida contintia ocupando la agenda de dichas reuniones de alto
nivel.

Para el desarrollo, discusion y elaboracion de las respuestas normativas
se designo al Comité Fiscal de la OCDE como institucién encargada, en
atencion a su experiencia técnica en materia tributaria, y para garantizar la
solvencia necesaria de las medidas que debian articular las decisiones poli-
ticas. El reforzamiento de dichas iniciativas politicas vino de la mano del
respaldo politico mostrado por los representantes de la comunidad inter-
nacional, integrados en el denominado Marco Inclusivo de la OCDE, creado
ex professo para afrontar dicho reto.

Ademas, el proceso no termind con la formulacién de respuestas para
las quince acciones del plan BEPS. Al finalizar la accién 1 sin consenso sufi-
ciente y ante la proliferacion de reacciones unilaterales, con diversos

4. Para un analisis detallado del proceso vid. Garcia Prats, F. A. Legitimidad de los nuevos
paradigmas tributarios internacionales. IEF. 2025 (en prensa).
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impuestos sobre servicios digitales o empresas tecnoldgicas, que fueron
seguidos de la amenaza de imposicién de aranceles por parte de Estados
Unidos, la OCDE intentd buscar un principio de acuerdo entre las jurisdic-
ciones afectadas. El acuerdo dio lugar al denominado plan BEPS 2.0, que se
fundamentaba en el desarrollo de dos pilares, los denominados Pilar 1 y
Pilar 2. El resultado de las negociaciones llevadas a cabo en el seno del
Marco Inclusivo dio lugar a un compromiso internacional por el G-20 y
respaldado por el Marco Inclusivo, que integra a 139 jurisdicciones.

Bajo el Pilar 2, construido a partir del modelo GILTI incorporado por los
Estados Unidos como consecuencia de la reforma tributaria de 2017, se
reconocia el derecho de aplicar un impuesto complementario minimo a la
jurisdiccion de la tiltima entidad matriz de los grupos multinacionales con
un volumen de ingresos superior a 750 millones de euros por cada juris-
diccion en la que operaba en la que no se aplicara un impuesto societario
con un tipo efectivo de al menos el 15%. La propuesta condiciona y limita
fuertemente la competencia fiscal inter-jurisdiccional y no tinicamente la
erosion de bases imponibles, obligando a replantear la politica de incentivos
fiscales en muchas jurisdicciones. La efectividad del impuesto minimo glo-
bal depende de que un numero suficiente de jurisdicciones adopte el
impuesto minimo global siguiendo los pardmetros elaborados porla OCDE.
La UE incorpord obligatoriamente las reglas modelo elaboradas por la
OCDE mediante la Directiva 2022/2523, de 15 de diciembre.

De conformidad con la propuesta del Pilar 1, se reconocia un derecho
de gravamen adicional de gravamen a las denominadas jurisdicciones de
mercado sobre los beneficios extraordinarios obtenidos por las 100 princi-
pales multinacionales —monto A —, asi como se proponia una simplifica-
cion de la determinacion de los rendimientos atribuibles a las actividades
de distribucion —monto B—. El monto A determina un reparto de las rentas
extraordinarias entre todas las jurisdicciones de mercado que ratifiquen el
Convenio Para la aplicacion del monto A, la OCDE elabor6 un Convenio
Multilateral® de cuya ratificacion depende su aplicacion efectiva. El com-
promiso politico internacional determinaba que la aplicaciéon del Convenio
multilateral comportaba la suspension de la exigencia de los impuestos
sobre servicios digitales exigidos de forma unilateral por determinadas
jurisdicciones. Es incierto el futuro del Convenio multilateral, asi como el
mantenimiento de los impuestos digitales, ante las amenazas de las juris-
dicciones contraparte de establecer contramedidas, como la aplicacion de

5. OCDE. Multilateral Convention to Implement Amount A of Pillar One. 11 octubre
2023.
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aranceles a los productos originarios de las jurisdicciones que lo manten-
gan.

2. ELNUEVO ESCENARIO DE LA FISCALIDAD INTERNACIONAL:
IMPLICACIONES EN EL CAMBIO DEL MODELO DE
GOBERNANZA TRIBUTARIA

El proceso puesto en marcha durante lo que llevamos de siglo XXI
genera importantes cambios en las relaciones inter-administrativas y poli-
ticas internacionales relacionadas con el ejercicio del poder tributario, asi
como en el contenido y alcance de las propuestas que se formulan a nivel
supranacional. A su vez, genera criticas y reacciones encontradas en torno
a la legitimidad de los actores implicados y en la propia legitimidad del
contenido de las propuestas que se formulan.

Los cambios mds importantes que se observan en el devenir de las
actuaciones de las organizaciones internacionales en materia tributaria son,
en resumen, los siguientes.

Historicamente, el contenido de las normas fiscales propuestas a nivel
internacional se habia limitado a la formulacién de modelos de convenios
internacionales de caracter bilateral, conlos que hacer frente alos problemas
de doble imposicion internacional que se generaban como consecuencia del
ejercicio simultaneo del poder tributario por parte de dos o mads jurisdic-
ciones sobre rentas (o patrimonio) con vinculaciéon en més de un Estado. A
este campo inicial se afladieron una serie de medidas y mecanismos de coo-
peracion administrativa desarrollados y previstos para poder hacer frente
a la evasion fiscal internacional y, en menor medida, a la elusidn fiscal
internacional.

A partir de estas actuaciones, los Estados participaban en mayor o
menor medida en el desarrollo y articulacion de modelos consensuados a
nivel internacional, y posteriormente en su comprensién comian —o dis-
par—, traducida en una serie de informes que con el consenso final se
incorporaban como textos adjuntos a los modelos de Convenio. Estos
informes pasaban a formar parte del derecho en agraz o soft law con el que
se completaba la formacién del consenso internacional y, en diferente
grado en cada jurisdiccion, podia ser tomado en consideracion para la
interpretacion y aplicacion de los Convenios que se ajustaran al Modelo
de Convenio. Con posterioridad, los representantes de los Estados deci-
dian utilizarlos en mayor o menor medida para la negociacién de los Con-
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venios bilaterales, como puntos de partida, sin que se vieran constrefiidos
a adoptar los mismos o a seguir sus directrices®.

Sin embargo, a consecuencia del proceso de globalizacion econémica la
interaccion derivada del ejercicio de la jurisdiccion tributaria sobre las ren-
tas de origen transnacional trasciende al desarrollo de medidas tributarias
sobre las operaciones transfronterizas. El ejercicio de la jurisdiccion tribu-
taria interviene de forma decisiva sobre los actores econOmicos, sobre sus
decisiones de inversidn y sobre el propio desarrollo de los diferentes mode-
los de negocio, impactando no so6lo en las decisiones de inversién trans-
fronteriza sino afectando, también y de forma cada vez mas importante, a
los obligados tributarios que llevan a cabo operaciones puramente internas
o domésticas, generando distorsiones y efectos potenciadores o desincen-
tivadores sobre algunos actores, operaciones comerciales y modelos de
negocio cuya ecuacion equitativa resulta en ocasiones de dificil resolucion.

La ampliacion material de las actuaciones llevadas a cabo por los orga-
nismos internacionales en materia tributaria es variada.

Por un lado, a resultas del compromiso alcanzado en la lucha contra la
competencia fiscal perjudicial, las jurisdicciones fuerzan el acuerdo y el
compromiso a nivel internacional para someter a andlisis, revision y, en su
caso, eliminacion o sustitucion, de aquellas medidas que tengan la consi-
deracion de perniciosa de acuerdo con criterios establecidos a nivel inter-
nacional, fruto del consenso y compromiso politico”. La evolucién de dicho
proceso, que comporta la aceptacion de la revision de la normativa tribu-
taria interna por organismos internacionales, normalmente a través de una
evaluacidn inter-pares (peer review process), se concreta fundamentalmente
en dos ambitos.

6. Unicamente los paises miembros de la OCDE asumian el compromiso politico
expresado en la Recomendacién de 23 de octubre de 1997 de concluir convenios de
doble imposicién sobre renta y capital con otros Estados miembros de la OCDE, y
en la medida en que resulte apropiado con paises no miembros de la OCDE o de
revisar los convenios existentes cuando no reflejen las necesidades actualizadas. A
su vez, cuando se concluyeran nuevos convenios bilaterales o se revisaran los ante-
riores de conformar los mismos al Modelo de Convenio tal como viene interpretado
por los Comentarios correspondientes. A su vez, se recomendaba a las administra-
ciones tributarias de los Estados miembros a seguir los Comentarios de los articulos
del Modelo de Convenio, tal como se modifican con el paso del tiempo, cuando
apliquen e interpreten los preceptos de los Convenios bilaterales que se basan en los
articulos del Modelo de Convenio.

7. Forum on Harmful Tax Practices, https://www.oecd.org/en/topics/harmful-tax-practi-
ces.html
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En primer lugar, en el desarrollo de mecanismos que garanticen la
transparencia en materia tributaria, superen el secreto bancario como limite
al necesario y conveniente control por parte de las autoridades tributarias
competentes, y mejoren el proceso de rendicion de cuentas de los agentes
econdmicos previniendo su cooperacion en los esquemas y estructuras de
planificacion fiscal internacional que se consideran lesivas para los intereses
—fiscales— de los Estados®.

En segundo lugar, la propuesta insiste en el desarrollo de mecanismos
de revision de la politica tributaria de incentivos fiscales puesta en marcha
por algunas jurisdicciones. En este campo, la accion de los organismos
internacionales y los procesos que se desarrollaron a nivel internacional
supusieron, en primer lugar, la revisién necesaria de determinados regi-
menes tributarios preferenciales que, en atencion a sus caracteristicas, gene-
raban una lesion importante en la capacidad recaudatoria de otras jurisdic-
ciones. Dicha revision fue precisando el contenido de sus propuestas hasta
formular unos requisitos de sustancia econdmica minima para permitir
validar y aceptar, a nivel internacional, la aplicacion de determinados
incentivos fiscales. Sin embargo, con la aparicion de las propuestas del Pilar
2, y su concrecion final en las normas modelo, dicho consenso ha sido objeto
de revision importante, puesto que el impuesto minimo global neutraliza
gran parte de los incentivos que quedaban aceptados previamente de
acuerdo con los postulados formulados como conclusion de la accion 5 del
Plan BEPS, que se formularon como estandar minimo que conllevaba el
compromiso de participar en el proceso de revisidn a nivel internacional.

Por otro lado, a consecuencia del compromiso politico alcanzado, el
mandato encomendado por el G-7 y el G-20 no se limita a la formulacion
de modelos de Convenio internacional de seguimiento y negociacion volun-
taria, sino que incide en el desarrollo y concrecion de un auténtico modelo
de reglas tributarias internas encaminadas a articular y configurar un tri-
buto —complementario— interno en su integridad y a condicionar su apro-
bacidn y posterior interpretacion y aplicacion. Dicha accidén no sélo discute,
elabora y concreta el contenido de la norma completa, referida a todos los
elementos esenciales de una figura tributaria como es el impuesto minimo
complementario, sino que ademas, procura el desarrollo interpretativo de
ultimo nivel de los preceptos contenidos en la norma-modelo, desplazando
hacia el organismo internacional no sdlo la capacidad de articular los ele-
mentos esenciales de dicho tributo, sino también la capacidad de concretar

8. Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes.
www.oecd.org/tax/transparency/abouttheglobalforum.htm. En la actualidad 147
jurisdicciones forman parte de dicho Foro Global.
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su significado, hurtando de este modo dicha funcién al control jurisdiccio-
nal de la actuaciéon administrativa aplicativa, que puede quedar limitado,
caso de existir, a verificar que se han seguido los criterios interpretativos
formulados a nivel internacional.

Esta reorientacion supone una importante incursion de la acciéon que
se desarrolla en el plano internacional sobre la concrecion de la politica
fiscal interna de los Estados, y obliga a replantear el proceso de asuncion
o derivacion de competencias por o hacia un organismo internacional; asi
como el proceso que permite generar el consenso a nivel internacional. La
formulacion de estdndares internacionales ya no se limita a buscar un
modelo de estandar de tratado o norma internacional, bilateral o multila-
teral, sino que articula y desarrolla la auténtica estructura de un impuesto
interno —atn de naturaleza complementaria—, que se consensua a nivel
internacional y al margen de los parlamentos nacionales.

Podra afirmarse, en contraposicion, que las normas modelo elaboradas
a nivel internacional por un organismo internacional al que no se le ha
otorgado o atribuido un mandato expreso por parte de los entes que dis-
ponen de la capacidad para otorgarlo —los Parlamentos nacionales—, sino
por el propio organismo internacional, mediante automandato— no supo-
nen una quiebra de la legitimidad constitucional del ejercicio del poder tri-
butario; pues, en tltima instancia, son los Parlamentos nacionales los que
deben decidir o no implementar o aprobar la norma sobre el impuesto
minimo, ajustada en mayor o menor medida a los parametros que se deri-
van de las normas-modelo, decidiendo si las mismas optan a la considera-
cion de normas cualificadas o no.

Que la actuacién de los parlamentos nacionales sea limitada pone de
manifiesto que el concepto de legitimidad democratica que se predicaba de
los parlamentos nacionales como justificacion tiltima del principio de lega-
lidad tributaria —no taxation without representation— se entiende parcial-
mente superado, aunque con diferentes intensidades en funcién del Parla-
mento en cuestion. Mientras algunos Parlamentos retienen la capacidad
para definir la adhesidén, incorporaciéon o modulacion de la propuesta a
nivel interno —caso de los Estados Unidos, o de otros parlamentos que se
resisten a la aprobacion o fransposicién automatica de una ley tributaria
interna basada en las normas modelo—, en otros la capacidad de decision
sobre su incorporacion resulta mas limitada. Asi, para algunos paises
resulta mds conveniente seguir las directrices internacionales contenidas en
lanorma-modelo y sus documentos interpretativos de desarrollo que optar
por alternativas que puedan ser decididas tras el debate en el Parlamento
y cuenten con mayoria suficiente para ser acordadas en atenciéon ala defensa
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delos intereses nacionales, aunque discrepen de las alternativas propuestas
y acordadas a nivel internacional. La potencial presién que puede generar
apartarse de los estandares formulados a nivel internacional puede conlle-
var que el Parlamento nacional quede influenciado por dicha presion frente
a una verificacion y validacion de la norma conforme a los intereses nacio-
nales propios. En otros paises, como los de la Unién Europea, la capacidad
de decision de los Parlamentos nacionales se ha trasladado a las institucio-
nes de la Unién Europea que, al aprobar la Directiva 2022/2523, ha hurtado
a los parlamentos nacionales la posibilidad de debatir o formular alterna-
tivas a su adopcion, limitandose el Parlamento al limitado debate sobre la
correcta, adecuada u oportuna transposicion de la misma dentro de los
escasos margenes de actuacion que ofrece.

En consecuencia, las implicaciones de la superacion de las funciones
asumidas por los organismos internacionales en materia tributaria no s6lo
se cifien a una ampliacion del alcance material de sus funciones, sino que
se proyectan sobre el orden procedimental. Y en este &mbito se observa, por
lo menos hasta la fecha, que la actuacion de dichos organismos internacio-
nales no aparece articulada por unas normas claras, transparentes o prees-
tablecidas sobre su funcionamiento, o sobre el proceso de toma de decisio-
nes, asi como en relacidon con la presentacion de iniciativas, debate, o tra-
mitacion de las mismas. Con ello nos referimos fundamentalmente a la
OCDE, los Foros internacionales desarrollados por dicha organizacion y el
Marco Inclusivo. Del andlisis de sus paginas web o los documentos publi-
cados por las mismas no resulta posible conocer, con la minima transpa-
rencia que resultaria exigible, los criterios de validez exigidos para los pro-
cesos sefalados, ni consta mecanismo alguno seguido para la aprobacion
final de los documentos, mas alla del consenso sobre las mismas finalmente
expresado en los compromisos politicos.

A pesar de que el Marco Inclusivo ha ampliado la base de jurisdiccio-
nes que han participado en el proceso de desarrollo de los estandares de
las reglas modelo y de otros acuerdos internacionales, y ha ampliado,
progresivamente, el marco de actuacion de los Estados no miembros?,

9. La creacién del Marco Inclusivo obedecid, inicialmente, a la necesidad de ampliar
el proceso de implementacién o aplicacién de los acuerdos asumidos como conse-
cuencia del desarrollo del plan de Accién BEPS, por lo que la participacién quedé
limitada al proceso de puesta en marcha de las decisiones previamente acordadas
sin la participacion de los mismos. Con posterioridad, con el desarrollo de la «solu-
cién» de los dos pilares a los retos de la digitalizacién econdmica, los paises inte-
grantes del Marco Inclusivo pudieron participar en el desarrollo de las negociacio-
nes, en diferente medida en funcién de la capacidad financiera y técnica de cada
jurisdiccién, aunque no necesariamente en la formacién o concrecién de las inicia-
tivas que iban a ser objeto de desarrollo y consenso.
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algunos representantes de jurisdicciones no miembros de la OCDE han
expresado su malestar por su limitada capacidad para operar y para cono-
cer el proceso de toma de decisiones, por la falta de claridad o por la opa-
cidad del proceso. Este malestar se ha concretado en la aparicién de grupos
alternativos —como el G-24— que proponian medidas alternativas a las
formuladas por el Marco Inclusivo'. Finalmente, la reaccion de dichos
paises ha cristalizado en el seno de la ONU", en el que se ha creado un
organo intergubernamental para la promocién de una cooperacion inter-
nacional en materia tributaria inclusiva y efectiva. Dicho proceso sera
objeto de andlisis en un apartado posterior. Debemos avanzar no obstante
que su consolidaciéon como una alternativa mas inclusiva y efectiva debe-
ria superar las criticas y las deficiencias observadas en el proceso desa-
rrollado en el seno del Marco Inclusivo.

La superacion del fundamento constitucional del ejercicio del poder
tributario implica, ademas, que, con la traslacion del desarrollo de la fun-
cion normativa implicita a todo ejercicio de la funcién legislativa a un
organo supranacional para el que no existan reglas claras de procedimiento
y toma de decisiones, ni tampoco de atribucion de la competencia, se diluye
el proceso de rendicion de cuentas de los representantes de la soberania en
materia tributaria, al quedar reducida su funcion ala aceptacion del modelo
propuesto. Sin que dicha dilucién venga acompafada de la necesaria asun-
cion de responsabilidad politica del érgano u organismo encargado de la
formulacion y debate de la propuesta finalmente aceptada y acordada, para
el que no se otorga ni atribuye una responsabilidad politica especifica, ni
exigencia alguna de rendicion de cuentas dificultdndose la posible verifi-
cacion o control de su constitucionalidad o legalidad.

El proceso puesto en marcha, ademads, comporta en ocasiones la anula-
cion de facto del contenido de la funcion legislativa en materia tributaria.
Con la adopcién y asuncién del modelo propuesto de impuesto minimo
complementario por parte de las normas del pilar 2, se neutraliza una parte
importante de la politica de incentivos fiscales que las jurisdicciones habian
utilizado para la atraccion de inversiones extranjeras, limitando su capaci-
dad y su eficacia, y supone una disminucion de las politicas publicas dis-
ponibles para estimular la atraccion de inversiones extranjeras. El impuesto
minimo global va mas alld de la necesidad de contrarrestar la erosion de
bases imponibles y la desviacion de beneficios, buscando neutralizar la uti-

10. A pesar de su denominacion, el grupo esta formado por 28 paises. Vid. las resolu-
ciones del G-24 en https://g24.org/ https://g24.org/working-group-on-tax/

11.  Resolucién del Segundo Comité de la Asamblea General de la ONU de 23 de
noviembre de 2022 y de la Asamblea General de 30 de diciembre de 2022 (Resolucién
77/244).
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lizacion de determinadas ventajas fiscales en otras jurisdicciones distintas
de la que aplica el impuesto minimo. Lo que se persigue desde la accion de
dichos organismos internacionales que formulan las normas modelo del
Pilar 2 no es simplemente atacar y contrarrestar la competencia fiscal per-
niciosa, sino neutralizar hasta determinado nivel impositivo, marcado por
el propio organismo internacional, la competencia fiscal inter-jurisdiccional
sobre la renta corporativa.

La interaccion entre las normas que regulan la imposicion sobre la renta
de diferentes paises no es exclusiva del Pilar 2, ni puede considerarse nove-
dosa. La aplicacion del método de imputaciéon por parte del Estado de la
residencia para eliminar la doble imposicion internacional ya condicionaba
y neutralizaba la rebaja impositiva obtenida por un residente de dicho pais
en otra jurisdiccion, calculada en comparaciéon con el impuesto debido en
el pais de residencia. Sin embargo, con los efectos del pilar 2, dicha neutra-
lizacioén no sélo afecta a contribuyentes especificos en relacion con las acti-
vidades llevadas a cabo directamente por el mismo o detraidas hacia un
tercero dependiente —normas de planificacion fiscal internacional —.

Por ultimo, las implicaciones del cambio de incidencia de las decisiones
tomadas a nivel internacional en materia tributaria gobernanza tributaria
afectan al tipo y naturaleza de instrumentos elaborados por las instancias
internacionales, y en consecuencia, aconsejarian fijar mejor los mecanismos
que estructuran y articulan la gobernanza tributaria internacional. Tradi-
cionalmente, las propuestas de los organismos y organizaciones interna-
cionales se habian limitado a la formulacién de modelos de Convenio de
naturaleza bilateral, considerando que los Convenios bilaterales constituian
el instrumento internacional convencional que mejor se ajustaba a delimitar
la interaccion entre dos sistemas tributarios internos. Los Convenios mul-
tilaterales tributarios se limitaban a regiones homogéneas —las Resolucio-
nes del Grupo Andino o el Modelo de Convenio entre los paises ndrdicos
para evitar la doble imposicion que seguia teniendo base bilateral>—, o
restringidos a un nimero reducido de paises firmantes y a la cooperacion
inter-administrativa, con una trascendencia practica muy limitada hasta
bien entrado el siglo XXI".

Sin embargo, la labor de los organismos internacionales se ha ampliado
considerablemente. En primer lugar, optando de manera definitiva por
modelos de convenio de naturaleza bilateral, cuando no por la elaboracion

12 Helminen, M. The Nordic Multilateral Tax Treaty as a model for a Multilateral EU
Tax Treaty. IBFD. 2014.

13. Convencién sobre Asistencia administrative mutua en materia fiscal del Consejo de
Europa y los paises miembros de la OCDE de 29 de enero de 1981.
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de convenios internacionales multilaterales'*. En segundo lugar, mediante
la atribucion a los organismos internacionales de la capacidad para someter
arevision lanormativay practica administrativa de otros Estados y realizar
evaluaciones sobre el grado de cumplimiento de los compromisos politicos
alcanzados en sede internacional . En tercer lugar, las organizaciones inter-
nacionales han asumido las funciones de disefio de politica tributaria que
corresponderia a los Estados, de forma individual o coordinada, llegando
a formular modelos tributarios destinados a ser implementados de forma
unilateral. La ampliacion de funciones atribuidas o asumidas a nivel inter-
nacional deberia comportar el analisis del traslado o autoatribucion del
mandato, la seleccién o fijacion de materias o aspectos que deben ser deba-
tidos y acordados a nivel internacional y su alcance, asi como de las reglas
que deberian fijarse para generar un resultado aceptado a nivel internacio-
nal.

3. HACIA UN NUEVO MODELO DE GOBERNANZA TRIBUTARIA
INTERNACIONAL

Asi las cosas, resultaria recomendable que el proceso al que asistimos
de progresiva asuncion de competencias tributarias por parte de las orga-
nizaciones, organismos, foros y otras instituciones internacionales de dificil
adscripcion o catalogacion se reforzara con el disenio de mecanismos de
gobernanza internacional que prefijara los presupuestos de actuacion de
dichas organizaciones internacionales y los procesos de toma de decisiones
en materia tributaria en sede de dichos organismos. Puesto que la transfe-
rencia, asuncién o autoatribucion de competencias en materia tributaria por
parte de dichos organismos es un dato contrastado, deberia exigirse una
mayor atencion al total proceso de formulacion de dichas propuestas inter-
nacionales que afectan al ejercicio del poder tributario por parte de Estados
y otras jurisdicciones, en principio soberanos.

Varios son los aspectos que deberian mejorarse para propiciar un entra-
mado institucionalizado de gobernanza tributaria internacional.

En primer lugar, la fijacién de la institucion o instituciones que pueden
asumir o a las que se atribuye la responsabilidad de ofrecer una respuesta

14.  OCDE. Instrumento Multilateral para aplicar las medidas relacionadas con los trata-
dos fiscales para prevenir la erosién de las bases imponibles y el traslado de beneficios.
24 noviembre 2016. OCDE. Convenio Multilateral sobre el monto A del Pilar 1. 11 octubre
2023. OECD-Consejo de Europa. Convencién sobre cooperacién administrativa de
2010. La ONU también ha optado por la negociacién y adopcién de una Convencién
Marco en materia tributaria de caracter multilateral.

15.  Labor que se ejerce, fundamentalmente, a través de los Foros sobre competencia tri-
butaria e intercambio de administracion.
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supranacional o internacional a los retos que no pueden afrontarse desde
una perspectiva inicamente unilateral. En este sentido, la iniciativa y asun-
cion de esta responsabilidad habia correspondido tradicionalmente a la
OCDE y a su Comité Fiscal, que con su consolidacion —y la correspondiente
dotacién presupuestaria— ha podido desarrollar una capacidad técnica
evidente para ofrecer respuestas técnicas para los retos planteados. Y, lle-
gado el caso, ante las criticas de su membresia limitada, ha abierto el proceso
de participacidn para incluir a mas Estados y jurisdicciones, bien ampliando
la membresia, o creando Foros y puntos de encuentro —como el Marco
Inclusivo, cuya naturaleza institucional es dificil de precisar— que amplia-
ran la participacion, aseguraran una ejecucién mas amplia y global, o abrie-
ran la discusion a Estados que previamente no habian participado en dicha
toma de decisiones.

La aparicion de la ONU con la creacion de un mecanismo interguber-
namental —encargado de negociar el denominado Convenio Marco en
Materia Tributaria— dependiente de la Asamblea General y en paralelo al
preexistente Comité Fiscal dela ONU —de naturaleza personal, consultiva,
y dependiente del ECOSOC — genera la discusion de la correcta asignacion,
reparto de responsabilidades a ambas instituciones —y sus foros o puntos
de encuentro— y la convivencia, conveniencia y correlacién de ambos foros
—ahora ya intergubernamentales ambos— y de las propuestas que surjan
de los mismos. En favor de su desarrollo se alega su membresia mas inclu-
siva —193 Estados miembros de la ONU, frente a 34 de la OCDE, o los 147
del Marco Inclusivo de la OCDE-G20—. En detrimento de la misma, las
dudas que genera su falta de experiencia en materia técnica tributaria y la
necesidad de dotar financieramente este nuevo 6rgano intergubernamen-
tal. En cualquier caso, parece evidente que la nueva aparicién no deberia
producir una duplicidad de esfuerzos a todas luces innecesaria e ineficiente.
Pero queda por decidir, si no ya las propias perspectivas de consolidacion
futura del marco desarrollado por la ONU todavia en proceso de negocia-
cion, los mecanismos de integracion y correlacion entre ambos organismos
—OCDE y ONU — y sus respectivas propuestas, asi como de la vinculacion
y correlacion de los 6rganos paralelos en el seno de la ONU.

En segundo lugar, debe precisarse el objeto que requiere de la institu-
cionalizacién del modelo de gobernanza, su desarrollo o su fijacién. En este
sentido, la fijacion de los puntos de la agenda —en este caso, tributaria—
que merecen o deben ser tratados con cardcter supranacional o internacional
ha correspondido histéricamente a los paises con mayor capacidad de
influencia en la esfera internacional; bien implicitamente, con el control
indirecto de los organismos internacionales que presentan y desarrollan las
iniciativas, o de forma explicita —o aparentemente explicita— como se
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infiere de los mandatos expresos formulados por el G-7, refrendados por el
G-20, y finalmente respaldados por el Marco Inclusivo, de encomendar el
desarrollo de dicha agenda al Comité Fiscal de la OCDE.

Es comprensible el descontento de otras jurisdicciones que no han
podido tomar parte en la concrecion de dichas iniciativas, relegando su
papel al de la participacion e influencia en el desarrollo del debate, conse-
cucion del consenso final o implementacion de los acuerdos y compromisos
politicos y juridicos asumidos a nivel internacional. Pero superar esa dina-
mica requiere, en primer lugar, tomar conciencia de la relevancia que dicha
discusidn tiene para una jurisdiccion —la mayoria de las jurisdicciones,
incluso en el seno de la ONU ante el desarrollo de los Términos de Refe-
rencia, han permanecido en posicion silente—. En segundo lugar, tomar
conciencia de la capacidad relativa de actuacién en el plano internacional
—o de la limitada capacidad de actuacion unilateral —, lo que requiere la
integracion en grupos o bloques que permitan una defensa mas coordinada
delosintereses relativos de los integrantes de dicho grupo —la denominada
regionalizacion o sectorializacion de los grupos en su participacion en la
toma de decisiones internacionales—. En tercer lugar, la exigencia de la
potencial participacion en la fijacién de la agenda internacional y de los
aspectos tributarios materiales a tratar requiere del analisis de las necesidades
especificas de cada pais, de su incapacidad para afrontar o resolver las mis-
mas de manera unilateral, de la posible solucion que puede ofrecerse a nivel
internacional o supranacional, y de los elementos y contrapesos asumibles
en el subsiguiente y previsible proceso de negociacion.

Exigir una reconsideracion de temas ya abordados a nivel internacional
en atencion al desacuerdo con el consenso finalmente alcanzado, por débil
que sea, sin tomar en consideracidn estos aspectos previamente menciona-
dos no garantiza —ni probablemente requiere— el desarrollo institucional
—aunque sea minimamente— de instrumentos de gobernanza tributaria
internacional. Con ello no puede pretenderse asumir que el favorecimiento
de una cierta institucionalizacién de la gobernanza tributaria internacional
debe realizarse en funcion de una enumeracion previa de materias que
deberian ser objeto de andlisis, pues el proceso de institucionalizacion debe-
ria servir, precisamente para poder garantizar a futuro que dicha fijacion
pueda realizarse con unos criterios preestablecidos, transparentes, inclusi-
vos y conocidos. Ni tampoco proponer la formulacion de soluciones tinicas,
globales, validas y de aceptacion por todas las jurisdicciones. El consenso
internacional en materia tributaria puede requerir, e incluso aconsejar, la
formulacion de propuestas ajustadas e incluso desarrollos plurilaterales o
asimétricos, en atencién al nivel de consenso sobre la dimension del pro-
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blema, la necesidad de respuesta, el alcance de la misma y el grado de vin-
culacion que exija'®.

En cuanto al proceso de toma de decisiones son varios los aspectos que
deberian reforzarse para mejorar el actual estado de gobernanza tributaria
internacional. El analisis del proceso de toma de decisiones debe considerar
los criterios que determinan la participacion de los Estados afectados, su
representatividad, el alcance de su participacion en la iniciativa, debate,
desarrollo y proceso decisorio, los criterios de seleccion y agrupacion de
dichos paises en los organismos de decision. Un aspecto muy relevante es
la fijacion del mecanismo de toma de decisiones. La asuncion del consenso
o acuerdo inter-estatal sobre una determinada propuesta internacional
requiere de un mecanismo de negociacién —mads o menos complejo, mas o
menos opaco— que en ultima instancia, es el que garantiza un grado sufi-
ciente de aceptacion y, por tanto, la viabilidad, eficacia y legitimidad de
salida de dicha propuesta. La busqueda de dicho consenso puede requerir
en ocasiones un importante grado de flexibilidad, reconocimiento de la
capacidad soberana de los Estados y verificacion de los compromisos asu-
midos. La fijacion previa de los mecanismos de toma de decisiones —como
por ejemplo, un sistema de votacion por mayorias— puede suponer un
importante riesgo para la efectividad y aceptacion del modelo de gober-
nanza que se propone, como pone de manifiesto los intentos infructuosos
de modificar la regla de unanimidad parala aprobacion de normas de dere-
cho derivado en materia tributaria en el seno de la Union Europea.

A su vez, deberian preverse la tipologia de resultados —modelos, pro-
yectos, recomendaciones, buenas practicas, ...— y el nivel de vinculacion
respectivo y las formas de asunciéon de dichos compromisos por parte de
las jurisdicciones afectadas o interesadas.

Asimismo, la institucionalizacién de mecanismos de gobernanza debe-
ria asegurar procesos mas transparentes, inclusivos y legitimos. Y para ello,
resulta conveniente establecer un érgano de gestion del proceso, —un
Secretariado— con competencias ejecutivas, un drgano de decisiéon y con-
ducciéon de debate y propuestas especificas, que en el nuevo marco de la
ONU pretenden formularse mediante Protocolos —una Asamblea— y un
organo de resolucion de conflictos inter-estatales, de naturaleza arbitral. La

16.  De alguna manera, esta es la solucién ofrecida por el denominado Instrumento Mul-
tilateral para la mayoria de propuestas que no constituyen estandar minimo, pues la
necesaria conformidad entre dos paises firmantes de los convenios afectados, y las
multiples opciones y alternativas de decisién de los Estados firmantes del instru-
mento, convierten a dicho instrumento en un mecanismo multilateral de accién bila-
teral particularizada.
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proyeccién de las propuestas sobre la situacion tributaria de contribuyentes
afectados por las mismas podria animar a desarrollar e institucionalizar un
mecanismo —y un organismo— de resolucion de controversias tributarias
entre el contribuyente y las jurisdicciones involucradas.

4. LAFUNCION DE LA ONU EN LA MEJORA DE LA GOBERNANZA
TRIBUTARIA MUNDIAL

Durante el altimo afio, algunos de los acontecimientos mas importantes
en el mundo de la fiscalidad internacional se han producido en el &mbito
de las Naciones Unidas.

La Resolucion 78/230 de 22 de diciembre de 2023 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas prevé cambiar el papel de la ONU en el desarrollo
de las normas y los estandares fiscales internacionales. Previamente, la
Resolucién 77/244 de 30 de diciembre de 2022 habia decidido desarrollar
un debate intergubernamental a partir de los diferentes instrumentos juri-
dicos internacionales que permitieran fortalecer la inclusividad y la eficacia
de la cooperacion internacional en cuestiones de tributacion. Con base en
la Resolucion 77/244, el Secretario General prepar6 un informe'” en el que
se proponian tres alternativas para la construccién de un marco tributario
mas inclusivo: (a)una convencion multilateral en materia tributaria; (b) una
convencion marco sobre cooperacion tributaria internacional; y (c) un
marco para la cooperacion tributaria internacional, incorporando una
agenda multilateral no vinculante. La Asamblea General opté por la
segunda opcion, que desarrolld en sendas negociaciones llevadas a cabo
durante 2024 los Términos de Referencia.

La Resoluciéon 78/230 condujo a la negociacion a nivel interguberna-
mental del Proyecto de Términos de Referencia que, tras dos sesiones de
negociaciones, y tras varios proyectos previos, fue aprobado el 16 de agosto
de 2024. El segundo comité de la ONU (ECOSOC) vot6 estos términos de
referencia el 27 de noviembre de 2024 (A/C.2/79/L.8/Rev.1). 125 paises vota-
ron a favor, 7 en contra — Estados Unidos, Reino Unido, Canada, Australia,
Israel, Japon, Corea, Argentina y Nueva Zelanda— y 45 abstenciones, que
incluyen basicamente los paises de la Union Europea. Los apartados 2 y 5
de la Resolucién se votaron de forma separada con el resultado de mante-
nerlos en la Resolucion final. La Asamblea General de las Naciones Unidas
votd el 24 de diciembre (A/79/435/Add.6) a favor de las resoluciones con el
resultado 119 a favor, 9 en contra y 43 abstenciones adoptando los Términos
de Referencia.

17.  Secretario General de la ONU «Promotion of Inclusive and Effective International Tax
Cooperation». 26 de julio de 2023.
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Seguin los Términos de Referencia aprobados por la ONU, se creara un
Comité intergubernamental hasta principios de 2025, con el mandato de
negociar los términos de la Convencién Marco Fiscal de las Naciones Uni-
das y dos Protocolos «tempranos» de forma paralela, durante un periodo
de tres afios, para poder finalizarlos en septiembre de 2027, para someterlos
a la aprobacion e implementacion de la Asamblea General.

La aparicion de la ONU con su interés por coadyuvar a fortalecer la
inclusividad y la eficacia de la cooperacion internacional en materia tribu-
taria plantea, entre otras muchas cuestiones, la necesidad de verificar el
modo en que los trabajos de la ONU van a integrarse, por un lado, con los
de otras organizaciones que han ostentado el liderazgo en el desarrollo de
dichas cuestiones, fundamentalmente la OCDE, si bien de forma delegada
hacia el Marco Inclusivo; y por otro con el trabajo que viene desarrollando
el Comité Fiscal de la ONU (Comité de Expertos en Cooperacion Interna-
cional en Materia Tributaria).

La situacion actual no permite prever si las relaciones entre los trabajos
que se llevaran a cabo por ambas instituciones seran de cooperacion y cola-
boracion, si existird algin grado de coordinacién o incluso de integracion,
o si por el contrario se desarrollardn en planos paralelos con agendas y
prioridades propias’®. Parece, en cualquier caso, que la labor de dichos tra-
bajos no consistird tinicamente en una adaptacion y dependencia de las
cuestiones marcadas y debatidas en el seno del Comité Fiscal de la OCDE
o desarrolladas y consensuadas por parte del Marco Inclusivo.

En cualquier caso, un modelo de gobernanza presidido por diversas
organizaciones internacionales que reclaman, proponen, formulan y
aprueban estandares paralelos y diversos puede coadyuvar a la formacion
de consensos regionales o sectoriales. Resulta dificil afirmar que la inclu-
sividad debe conllevar la elaboracién de consensos inicos y uniformes, a
la vista de las dificultades en conseguir dicho consenso en algunos temas
y puntos problematicos y de conflicto —la tributacién de las rentas gene-

18.  En su punto 9, el Documento A/C.2/79/L.8/Rev.1 reconoce que el comité interguber-
namental de negociacién tomara en consideracion la labor de otros foros pertinentes,
las posibles sinergias y las herramientas, fortalezas, experiencia y complementarie-
dades existentes en las multiples instituciones implicadas en la cooperacién en cues-
tiones de tributacién a nivel internacional, regional y local. Sin embargo, debe deci-
dirse todavia qué nivel de coordinacién o correlacion va a surgir entre las diferentes
propuestas y organizaciones, aunque los paises que no han mostrado su apoyo inicial
al proceso ya han advertido de la ineficiencia derivada de la creacién de trabajos
paralelos duplicados o alternativos, siendo que, en la mayoria de las ocasiones, los
representantes de las jurisdicciones participantes en el Marco Inclusivo en el proceso
que se abre en la ONU van a ser los mismos.
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radas por la digitalizacion econdmica seria probablemente el mas repre-
sentativo—, mas alla de las meras declaraciones formales que retinen un
apoyo politico que no se concreta en acuerdos y criterios normativos con-
cretos. Los resultados politicos de las tiltimas elecciones en Estados Uni-
dos no auguran un consenso con el resto de Estados a nivel internacio-
nal’. Mas bien, invitan a pesar en una polarizacién mayor, sino un enfren-
tamiento de concepciones que puede llevar al traste consensos
aparentemente alcanzados en el seno de la OCDE, como el Convenio Mul-
tilateral sobre el Pilar 1 o incluso en relacién con el Pilar 2, cuya imple-
mentacién, en especial del impuesto sobre pagos infra-gravados puede
conllevar la aplicacién de medidas de reaccion en los Estados Unidos por
su consideracion como impuesto extraterritorial .

De ahi que sentar las bases de una gobernanza tributaria mundial mas
inclusiva, coordinada y transparente no necesariamente asegura un mayor
grado de consenso en torno al resultado —que tanto puede depender de la
capacidad geopolitica de bloqueo o neutralizacion de algin resultado u
objetivo—, sino en articular mecanismos que garanticen y aclaren las vias
de participacion en el proceso de toma de decisiones y en la formulacién de
propuestas que puedan ser alcanzadas y puestas en practica por un nimero
suficiente de jurisdicciones de modo que se asegure la eficacia, efectividad
y aceptacion de la medida formulada.

Sentada esta premisa, tampoco deberia caerse en el error de considerar
que basta con formular un mecanismo de formulacién de estandares o pro-
puestas en materia tributaria paralelas a las ofrecidas en el seno de la OCDE/
Marco Inclusivo que obtenga un voto mayoritario en sede de las Naciones
Unidas para garantizar la deseada inclusividad. Puede colegirse que la
reaccion en el seno de Naciones unidas obedece al malestar de varias juris-
dicciones ante el proceso seguido por parte de la OCDE y del Marco Inclu-
sivo en la consecucion y actualizacion de determinados estandares tributa-
rios internacionales. La garantia del acceso a la participacion en igualdad
de condiciones en el proceso no ha permitido superar las expectativas que
algunas jurisdicciones tenian en relacion con la defensa de sus intereses en
sede supranacional. Las reglas sobre el proceso de formulaciéon de pro-
puestas, iniciativas, desarrollo de las mismas y aprobacion correspondiente
distan, asimismo, de estar prefijadas y ser publicas para su verificacion.

19.  Basta leer la declaracién del presidente de los Estados Unidos tras su reciente nom-
bramiento: https://www.whitehouse.gov/presidential-actions/2025/01/the-organi-
zation-for-economic-co-operation-and-development-oecd-global-tax-deal-global-
tax-deal/

20.  Sobre la extraterritorialidad de algunas propuestas, vid. la Ley norteamericana
FATCA.
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Sin embargo, la constatacion por parte de algunas jurisdicciones de que
el Marco Inclusivo no proporcionaba una inclusividad suficiente®, que
queda patente con el inicio del proceso alternativo enla ONU, no debe llevar
a considerar ipso facto que dicho proceso constituye la alternativa mas ade-
cuada y la preferente, antes de que el proceso iniciado se consolide. La
posibilidad de articulacion y desarrollo de un foro abierto y plenamente
participativo es preferible al que se desarrolla en el seno de una organiza-
cién de membresia cerrada. Pero el efecto que puede producirse en la ONU
es similar si observamos que la alternativa por la que se ha optado es la de
establecer un proceso que exige la firma y aceptacion de una Convencion
marco. Al optar por un proceso basado en Convenios, y no en uno basado
en la Carta, no se garantiza el acceso e incorporacion automatica de todos
los Estados miembros de la ONU, lo que puede dar al traste con las expec-
tativas de inclusividad si un nimero importante de Estados decide no fir-
mar o ratificar la Convencion marco resultante del proceso interguberna-
mental que acaba de iniciarse. El proceso de negociacion que se inicia ahora
debe tomar en consideracidn las expectativas puestas en el medio o largo
plazo en cuanto a la funcion que puede —y debe— desarrollar la ONU en
el fortalecimiento de los estandares tributarios internacionales. Confiar el
desarrollo del proceso a la obtencion de resultados inmediatos —mediante
la firma de Protocolos—, o al simple apoyo mayoritario basandose en los
criterios generales de adopcion de resoluciones por parte de la Asamblea
General puede conducir a la proposicion de soluciones mayoritariamente
respaldadas pero con un escaso nivel de efectividad y relevancia global. Y,
al mismo tiempo, lejos de buscar la integracion de todos los Estados miem-
bros dela ONU en labtisqueda de soluciones integradoras, puede generarse
una polarizacion mayor llegando incluso a la confrontacion intra-jurisdic-
cional, entre lo que se denominan el Global-North y el Global-South*.

En cualquier caso, la evolucion reciente de las propuestas que se han
formulado en el seno del Marco Inclusivo pone de manifiesto que en deter-
minados temas puede resultar muy dificil, sino imposible, lograr resultados
de aceptacion universal. Por ello, la flexibilidad con la que se articulen las

21. A pesar de los intentos de apertura y de toma en consideracion de las aspiraciones y
reclamaciones de los paises en desarrollo, que se consideran insuficientes. Vid. G20/
OECD Roadmap on Developing Countries and International Taxation. OECD Report for the
G20 Finance Ministers and Central Bank Governors. Octubre. 2022. Indonesia.

22.  Laincertidumbre que rodea la reaccién que puede tomar Estados Unidos con lanueva
presidencia es incluso mayor, pudiendo llegar a quebrar el débil consenso alcanzado
entre los paises desarrollados en el seno de la OCDE e incluso hacer reconsiderar las
lineas generales de politica tributaria formuladas por la Unién Europea, hasta ahora
alineadas, sino mimetizadas, con las de la OCDE.
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propuestas de cooperacion internacional en el seno de la Convencién Marco
puede resultar crucial para garantizar una consolidacion de las mismas.

Los Términos de Referencia de la ONU reconocen el derecho soberano
de los Estados participantes a fijar sus politicas y practicas tributarias, res-
petando al mismo tiempo la soberania de otros Estados miembros en dichas
materias como uno de los principios que deben inspirar la Convencion
Marco (punto 9.b). Las implicaciones de dicho reconocimiento son difusas,
aunque en principio pueden condicionar la accion de la Convencién y de
sus protocolos, fundamentalmente porque el «principio» tiene dos dimen-
siones. Por un lado, el reconocimiento de la soberania de los Estados miem-
bros, que comporta la falta de caracter vinculante per se en las medidas que
se formulen en el &mbito de la Convencion Marco. Deberan ser los Estados
los que con su accién posterior decidan activar su vinculacion mediante el
desarrollo de los mecanismos constitucionales e internos para el reconoci-
miento y asuncion de obligaciones internacionales. Por otro lado, el signi-
ficado del respeto por la soberania de otros Estados miembros resulta mas
dificil de colegir. Si se refiere a una autolimitacion de las propuestas a rea-
lizar, cualquier mecanismo dirigido a corregir o eliminar la doble imposi-
cion internacional, por ejemplo, implica la limitacion del ejercicio de la
jurisdiccion tributaria. Si se refiere a la necesidad de que no se promocionen
medidas tributarias unilaterales que puedan suponer un ejercicio extrate-
rritorial de la soberania tributaria, la Convencién limitaria la posibilidad de
proponer medidas como el UPTR, o incluso el IIR o regla de inclusion de
rentas, sobre la que se ha asumido sin fundamentacion teérica su legalidad
o encaje constitucional.

En cualquier caso, y atendiendo a estos condicionantes puede conside-
rarse que uno de los criterios que debe tener en cuenta la Convencién Marco
es el de la flexibilidad de sus propuestas. Dicha flexibilidad va a producir
diferentes intensidades de integracidon supranacional o internacional o de
coordinacion en materia tributaria. Podria decirse que la articulacion de las
medidas propuestas y formuladas a partir de la Convencién marcio podria
conducir hacia un multilateralismo plurinivel, derivado de la interaccién
de las medidas propuestas, su nivel de vinculacién y el compromiso mani-
festado por los Estados participantes para vincularse por las mismas.

5. EL PAPEL DE LA UE EN EL NUEVO ESCENARIO TRIBUTARIO
INTERNACIONAL

A la luz de este (potencial) nuevo marco fiscal internacional y sus inte-
racciones, cabe analizar la posicion de la Union Europea ante dicho esce-
nario.
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El primer elemento a destacar es que la Unién Europea ha mostrado una
posicién comun ante el proceso, que se manifiesta en sendas declaraciones
formuladas por la Union Europea y los Estados Miembros, que manifiestan
su posicion a través del Estado miembro que ejerce la presidencia del Con-
sejo. Dicha posicién comtn se ha expresado en tres declaraciones, de 25
abril 2024 —declaracion general: antes de la sesion inicial del comienzo de
la negociacion de los términos de referencia—; de 5 julio 2024, en la que se
manifiesta la posicion de la UE y de los Estados Miembros para la segunda
sesion sustantiva; y de 27 de septiembre de 2024, en la que se manifiestan
las inquietudes de la Unidn Europea y los Estados miembros tras la apro-
bacién del Proyecto de Términos de Referencia y se reiteran los puntos de
vista anteriores.

La segunda consideracion se refiere a la voluntad de los Estados miem-
bros y de la Union Europea de desempenar un papel activo en los debates
del Comité Ad hoc. La Delegacion de la Unién Europea ante la ONU en
conjuncién con el representante del Estado miembro que ejerce la presi-
dencia del Consejo apoyan y complementan la posicion comun de todos los
Estados miembros durante las reuniones y con posterioridad a las mismas.

En tercer lugar, debe resaltarse que tanto la Unién Europea como los
Estados miembros han expresado su inquietud por la necesidad de garan-
tizar estabilidad y certeza en el proceso que se ha abierto en el seno de la
ONU. Por un lado, la Unién Europea manifiesta que el organismo intergu-
bernamental deberia contar con representantes estatales de alto nivel y con
cualificacion técnica suficiente para poder llevar a cabo la discusion tanto
politica como técnica que se espera atribuir a dicho organismo interguber-
namental. Por otro, la Unidon Europea muestra su extrafieza ante la indefi-
nicion sobre el alcance y la determinacion de los trabajos futuros. Los obje-
tivos, funciones y fines que van a quedar asignados al resultado del proceso
intergubernamental quedan todavia indefinidos, por lo que resulta dificil
asumir y aceptar el proceso ante su indefinicion. Indefiniciéon que no sélo
se refiere al contenido y alcance de las propuestas, sino a los mecanismos
que van a ser utilizados, su grado de vinculacion y el proceso que va a
utilizarse en la toma de decisiones. La concrecion de dichos aspectos se ira
formulando conforme avance el proceso de negociacion de la Convencion
Marco y de los dos Protocolos tempranos. Por ello, resulta esencial la fijacion
de un orden consecuente en la formulaciéon de las prioridades del érgano
intergubernamental encargado de desarrollar la negociacion del proceso.

En ultima instancia, la Union Europea considera necesario establecer
con cardcter previo el compromiso sobre las normas de procedimiento. El
procedimiento de desarrollo de las labores del grupo intergubernamental
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deberia ser transparente y quedar preestablecido para garantizar la eficacia
de los resultados. Solo a través de un procedimiento aceptable y preesta-
blecido, por tanto acordado y conocido, puede conseguirse un resultado
negociador aceptable y con minimos visos de obtener la minima eficacia
que requiere el esfuerzo a realizar.

Para la Unioén Europea, los aspectos mas criticos de los Términos de
referencia acordados se refieren a:

a) Loscriterios de decision, ola aceptacion del voto por mayoria como
criterio suficiente para aprobar el resultado negociador, en lugar
de buscar el consenso entre las partes negociadoras.

b) La interaccion con otras iniciativas en materia de fiscalidad inter-
nacional lideradas y desarrolladas por otras organizaciones inter-
nacionales.

c¢) Lanegociacion en paralelo de la Convencion Marco con dos Pro-
tocolos tempranos que debieran ser el resultado y manifestacion
del consenso expresado en la Convencion Marco a partir de la cual
tiene sentido y legitimidad su desarrollo y concrecién a través de
Protocolos.

d) Losriesgos de la falta de reconocimiento suficiente de los derechos
de los contribuyentes y de su proteccion a nivel internacional.

En aras de garantizar la eficacia del resultado del proceso interguber-
namental iniciado, la posicion comun de la UE subraya la necesidad de
desarrollar un proceso de toma de decisiones basado en el consenso.

Un procedimiento de votacidon por mayoria puede llevar a mostrar la
existencia de puntos de vista divergentes, pero no garantiza necesariamente
que el resultado vaya a ser seguido por una mayoria de paises o jurisdic-
ciones y que, por tanto, vaya a constituir una nueva norma ampliamente
aceptada y seguida.

A pesar de que la Union Europea no ha mostrado su acuerdo final res-
pecto a la aprobacién de los Términos de Referencia de la Convencion
Marco de la ONU, el cambio de posicion de los Estados miembros a lo largo
del proceso debe considerarse como un elemento positivo, que muestra la
voluntad de los Estados de la Unidon Europea por mantenerse en el proceso
negociador y obtener un resultado aceptable y eficaz. De un voto negativo
a la Resolucién 78/230 los paises de la Union Europea pasaron a la absten-
cién en la votacion del Proyecto y la Aprobacion final de los Términos de
Referencia de la Convencién Marco. La posicion de la Uniéon Europea y de
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los Estados Miembros discrepa, por tanto, de la posicion manifestada por
otras jurisdicciones miembros de la OCDE que han mostrado su rechazo
absoluto e incluso han decidido abandonar el proceso de negociacion® de
los Términos de Referencia. La abstencion final es debida a que algunas de
las principales cuestiones y reivindicaciones de los EM de la UE no se tuvie-
ron suficientemente en cuenta, pero, con todo, el cambio de posicion debe
considerarse como positivo y como manifestacion de la voluntad de dichos
paises de participar en el proceso de busqueda de soluciones y propuestas
consensuadas a nivel internacional. Por menor que pueda parecer el cambio
de posicion debe considerarse su relevancia, ya que la UE entiende la nece-
sidad de tender puentes y encontrar un terreno comun para el entendi-
miento mutuo en beneficio de una cooperacion fiscal internacional inclu-
siva, eficaz y justa.

La falta de comprension o comprension incorrecta de este cambio de
enfoque por parte del resto de los actores puede producir un resultado tan
insatisfactorio como los que critica la «mayoria» de paises que finalmente
ha aprobado los Términos de Referencia. La desconsideracion hacia las
posiciones de algunos Estados, aunque minoritarias, puede conducir a un
resultado similar al que fue objeto de critica por parte de las jurisdicciones
que vieron en la ONU la posibilidad de iniciar una via alternativa para la
configuracion de los estandares tributarios internacionales y la conforma-
ciéon de un nuevo consenso internacional en materia tributaria.

Otro de los puntos que resulta de relevancia para la Unién Europea y
sus paises miembros es la necesidad de integrar y coordinar esfuerzos con
otras iniciativas y medidas de organizaciones fiscales internacionales. En
este aspecto, la Union Europea aboga por la aplicacion del principio de
complementariedad con los trabajos existentes y en curso en materia de
fiscalidad internacional que se desarrollan en el seno de otras organizacio-
nes internacionales.

Se alega al respecto que el desarrollo de organismos que llevan a cabo
negociaciones en paralelo sobre temas similares produce una duplicidad
innecesaria de esfuerzos y de costes —el mismo personal suele participar
en los diversos foros— sin procurar, por ello un resultado mas eficaz, efi-
ciente o con mayor respaldo. Mas si cabe si la finalidad de la apertura de
vias paralelas —y distintas— de negociacion lo que pretende es reabrir o
formular bases alternativas para la formulacion de los estdndares a los mis-

23.  Paez, S. «United States pulls out of UN Tax Convention talks». Tax Notes Internatio-
nal. 4 February 2025, al igual que hizo el Presidente Trump con el plan de la OCDE
de dos pilares para reformar las reglas de imposicion societaria, a pesar de encabezar
su propuesta durante su primer mandato.

47



GOBERNANZA TRIBUTARIA MUNDIAL

mos problemas. La apertura de dichas «nuevas» vias para la reconsidera-
cién de asuntos y aspectos que han sido recientemente acordados en otros
Foros puede suponer un lastre para la consolidacion de la ONU como foro
verdaderamente alternativo y mas inclusivo?.

Por dificil que parezca el objetivo, el proceso negociador del Marco
Inclusivo de la ONU deberia realizar un esfuerzo para encontrar vias ade-
cuadas que satisfagan las necesidades de los distintos paises, y no solo la
de aquellos que concitan la mayoria del voto final. El ejercicio no deberia
buscar la formulacion de soluciones fiscales y estandares tributarios distin-
tos a los formulados en otros Foros, sino, al menos al principio, encontrar
aquellos aspectos y materias en los que resulta mas facil encontrar el con-
senso internacional, a efectos de permitir una mayor participacion de paises
en el proceso y su progresiva consolidacion.

Buscar una confrontacion para mostrar la discordancia o la existencia
de puntos de acuerdo muy distintos que hacen dificil el acuerdo no parece
ser la mejor estrategia para llegar a consolidar a la ONU como la organiza-
cién de referencia para el desarrollo de un modelo de gobernanza tributaria
internacional basado en la inclusividad. La amenaza que supone la apari-
cién de propuestas politicas en algunos paises que niegan de raiz la posi-
bilidad de encontrar una solucién consensuada, abandonando todo posible
foro internacional que intenta la busqueda del acuerdo no parece la mejor
forma de encontrar vias para el desarrollo de soluciones eficaces y legitimas,
tanto a corto como a medio y largo plazo. La necesidad de tender puentes
parece necesaria y, por ello, el papel que puede y debiera desempenar la
Union Europea y sus Estados miembros parece crucial a este respecto, por
lo que no debiera desconsiderarse de plano por parte del resto de Estados
que, desde un punto de partida distinto, considera oportuno encontrar un
marco alternativo para el debate de la gobernanza tributaria mundial.

Por ello, resulta comprensible la critica de los paises miembros de la
Union Europea hacia la adopcién de reglas tradicionales de votacion por
mayoria como mecanismo de formulacion de las propuestas de la Conven-
ciéon Marco, en lugar de buscar el consenso por otras vias y mecanismos
alternativos. Si la Convencion Marco de la ONU en materia fiscal quiere
constituirse en alternativa real para el desarrollo de normas fiscales inter-

24.  Debe tenerse en cuenta, no obstante, que esta reconsideracion no seria una linea nove-
dosa y de quiebra de los estandares preexistentes. En el seno de la OCDE y el Marco
Inclusivo, el desarrollo del Pilar 2 y de sus objetivos ha supuesto una clara reformu-
lacién del consenso internacional alcanzado en torno a las condiciones de ejercicio de
la competencia fiscal en las politicas de incentivos fiscales como consecuencia de la
Accién 5 del plan BEPS.
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ESTUDIOS

La crisis financiera de principios de siglo desaté cambios de relevancia en las estructuras
tributarias internacionales tradicionales, con un importante reforzamiento de la asistencia
inter-administrativa, la aparicion de convenios internacionales de alcance multilateral o el
consentimiento sobre nuevos gravamenes complementarios minimos. El desarrollo del plan
de accion BEPS genero una importante reconsideracion de los estandares tributarios interna-
cionales que derivé en propuestas unilaterales para adaptar la carga tributaria internacional,
en especial para las actividades relacionadas con la economia digital, y posteriormente a un
nuevo escenario presidido por los denominados Pilar 1 y Pilar 2 elaborados en el seno del
Marco Inclusivo. La irrupcién de la ONU como un actor que quiere asumir un creciente pro-
tagonismo en el desarrollo del nuevo modelo de gobernanza tributaria internacional obliga
a reconsiderar los parametros con los que se habian elaborado los estandares tributarios

internacionales. Bajo este nuevo escenario en proceso de desarrollo aparecen propuestas de
actualizacion de los sistemas tributarios nacionales para adecuarlos a las nuevas manifes-
taciones de capacidad econémica que son tratadas en la presente obra por un destacado
grupo de profesionales expertos.
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