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Las reglas del Pilar Dos Anti-Erosion de la Base Global (GloBE) se propusieron como una
herramienta para garantizar que grandes empresas multinacionales (MNE) paguen un nivel
minimo de impuestos en cada jurisdiccion en la que operan (OCDE, 2023). Las reglas

exigen que los Grupos de MNE con ingresos consolidados anuales que superan los EUR 750
millones calculen sus ingresos, los impuestos pagados sobre dichos ingresos y determinen la
tasa impositiva efectiva (por sus siglas en inglés, ETR) incurrida en cada jurisdiccion (OCDE,
2023). Cuando la ETR sea inferior al 15% del impuesto minimo, el Grupo de MNE debera
pagar un impuesto adicional para compensar la diferencia (OCDE, 2023).

Uno de los principales impactos que tendran las reglas GloBE, incluso para los paises que
opten por no adoptarlas, sera minimizar la eficacia de determinados incentivos fiscales para
las MNE incluidas en el ambito de aplicacion (IISD y ISLP, 2023). El principal objetivo

de las reglas GloBE es desalentar la “carrera a la baja” a través de la competencia fiscal, y
brindar a los paises una nueva oportunidad para alcanzar un mejor equilibrio entre el uso de
las politicas fiscales para atraer inversiones y la movilizacion eficaz de los ingresos nacionales
(OCDE, 2022). El Impuesto minimo global (por sus siglas en inglés, GMT) deberia motivar
a los paises a analizar su posible impacto en los incentivos fiscales y las opciones de reforma,
incluyendo los incentivos en las zonas econdmicas especiales (ZEE).

Las ZEE habitualmente se definen como “zonas geograficamente delimitadas dentro de

las cuales los Gobiernos facilitan la actividad industrial a través de incentivos fiscales y
regulatorios y el apoyo a la infraestructura” (UNCTAD, 2019). Diversas publicaciones (FIAS,
2008; UNCTAD, 2023), que se analizan en mayor detalle en la Seccién 3, han documentado
el uso generalizado de incentivos fiscales —en hasta un 80% de las ZEE— a pesar de una
continua preocupacion sobre su eficacia a largo plazo. Algunos paises han reducido la ETR en
las ZEE a casi cero (Celani et al., 2022). Estas conclusiones son particularmente preocupantes
ya que la adopcién de ZEE sigue expandiéndose por el mundo, con 6.000 zonas operativas en
150 economias en 2022 (UNCTAD, 2023).

Se ha concluido que el uso de incentivos en las ZEE ha sido beneficioso en el corto plazo ya
que atrae inversores, pero no establece la competitividad mundial (Farole, 2011). Ademas, se
ha comprobado que son ineficaces para mejorar el desempeno de la zona (FIAS, 2008). Esto
sugiere que los paises deberian reducir su dependencia en incentivos fiscales excesivamente
generosos, especialmente dentro de las ZEE. El modelo GloBE es otro motivo mas para
revisar el tipo, disefio y alcance de los incentivos fiscales (al impuesto sobre la renta de las
empresas, entre otros) en el marco de la zona. GloBE es el tinico impulsor de esta necesidad
imperiosa de reflexion. Por mucho tiempo, las ZEE han estado sujetas a revision por el Foro
sobre Practicas Fiscales Perniciosas (FPFP) con respecto a las normas establecidas en el
Informe sobre Competencia Fiscal Perniciosa (OCDE, 1998) y el informe Accion 5 sobre la
erosion de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS) para combatir las practicas
fiscales perniciosas (OCDE, 2015). En 2023, el 21% de los 319 regimenes revisados por el
FPFP desde su creacion eran ZEE (UNCTAD, 2023).
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Dado el cambio de requisitos de politica en general, ahora los paises deberan reevaluar el
disefio, utilizacidén y gobernanza de los incentivos fiscales (UNCTAD, 2023). Dado que

las reglas GloBE no afectaran a todos los contribuyentes ni a todos los incentivos fiscales

de la misma manera o en la misma medida, debido a las diversas exclusiones y métodos de
calculo de la ETR, sera necesaria una amplia revision de los incentivos fiscales del impuesto
sobre la renta de las empresas (OCDE, 2022). En la publicacion anterior del IISD sobre
como entender y adaptarse al GloBE se subrayd que el proceso de identificar todos los
incentivos fiscales ineficaces requerira un plan nacional (IISD y ISLP, 2023). Esto deberia
incluir un mapeo de los diversos regimenes de promocion de las inversiones, los tipos de
incentivos que ofrecen y la identificacion de la autoridad competente para establecer una
amplia coordinacion con el fin de mitigar cualquier riesgo juridico y seleccionar la respuesta
politica mas adecuada. Esto resulta importante ya que muchos paises tienden tener incentivos
dispersos en una variedad de fuentes juridicas, incluidas las leyes que rigen las ZEE (IISD and
ISLP, 2023).

Las autoridades de las ZEE y los responsables politicos deberan tomar en cuenta otras
obligaciones al responder al Impuesto Minimo Global (por sus siglas en inglés, GMT).

Las politicas de promocidén de las inversiones habitualmente han ofrecido a los inversores
protecciones extensivas que podrian crear obstaculos para la eliminacion o reformulacién de
cualquier incentivo, o de clausulas de estabilizacién que puedan introducir una complejidad
juridica adicional ante la presidn para realizar reformas. Ahora existe la oportunidad para
que los paises reflexionen sobre la eficacia de las ZEE, cobmo mejorar su desempenio, el papel
que los incentivos fiscales deberian seguir desempefiando y el impacto que tendra un entorno
cambiante de la politica fiscal y de inversion.

El presente informe de politicas procura contribuir a que las autoridades de las ZEE y los
responsables de la politica fiscal y de inversidén entiendan mejor la creciente necesidad de
reformar los incentivos fiscales y el impacto que esta tendra en los beneficios tipicos que
ofrecen a los inversores. El informe hace hincapié en la necesidad de que los paises evaltien
de forma critica si los incentivos fiscales siguen siendo una prioridad para atraer inversores;
si han sido una ayuda o un obstaculo para las zonas y como las nuevas normas fiscales
internacionales afectan su diseno y utilizacidn, asi como las oportunidades de reforma.
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No existe un enfoque unico para las ZEE. Una gran variedad de zonas operan alrededor

del mundo con diferentes objetivos, mercados y actividades. En consecuencia, las ZEE se
definen de forma laxa en funcidn de sus caracteristicas principales (FIAS, 2008). En términos
generales, las ZEE pueden identificarse en base a su marco regulatorio especial —distinto

del que se aplica al resto de la economia nacional— y a un régimen de incentivos accesible
Unicamente para las empresas que operan y estan ubicadas dentro de la zona (FIAS, 2008).
Existen otras caracteristicas comunes de una ZEE (FIAS, 2008; UNCTAD, 2019):

* Una zona geograficamente delimitada.

* Un régimen regulatorio “amigable a las empresas” distinto del aplicable a la economia
nacional y subnacional en general.

* Una gestion o administracion central de la ZEE —que puede ser de caracter publico,
privado o una asociacion publico-privada.

* Condiciones de elegibilidad —por ej., estar fisicamente ubicada dentro de la ZEE.
* Exencion de derechos de aduana y aranceles.

* Incentivos fiscales y no fiscales —por ¢j., incentivos impositivos, disponibilidad de
infraestructura especifica como laboratorios de desarrollo de tecnologia.

* Racionalizacion administrativa y facilitacion de las inversiones —por ej., mayor eficacia
en los procesos de registro y otorgamiento de licencias.

Los paises suelen introducir ZEE por diversas razones, entre las que se incluyen:

* Apoyar una reforma econdmica mas amplia.
* Abordar el desempleo a gran escala.
* Atraer la inversion extranjera directa (IED).

* Dado el marco regulatorio distinto, como por ejemplo areas experimentales para
nuevas politicas y enfoques administrativos (FIAS, 2008).

Las ZEE se establecen para lograr una amplia variedad de objetivos y existen varios ejemplos.
La Zona Piloto de Libre Comercio de Shanghai (ZLC de Shanghai), lanzada en septiembre
de 2013, se establecido como parte de la estrategia nacional de China para abrir su economia
(HKTDC, 2019; Introduccion, 2024; Gobierno Popular Municipal de Shanghai, 2023;
UNCTAD, 2023b) y adaptarse al libre comercio mundial (véase Recuadro 1). (Huang et

al., 2017). La ZLLC de Shanghai se baso en las anteriores zonas de desarrollo de China y se
integro a su marco de politicas econdmicas mas amplio (UNCTAD, 2023b). La experiencia
de China muestra que las ZEE pueden apoyar la reforma de politicas, mejorar su entorno
empresarial y facilitar el crecimiento y maduracion de determinadas industrias. Todo esto
podria aprovecharse en el marco econémico nacional.
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Recuadro 1. ZLC de Shanghai

La ZLC de Shanghdi (ZLCS) fue la zona piloto de libre comercio de China e incluia las
dreas especiales de supervisiéon aduanera de la Zona de Libre Comercio de Waigaogiao,
el Parque Logistico de Libre Comercio de Waigaogiao, la Zona Portuaria de Libre
Comercio de Yangshan, la Zona de Libre Comercio del Aeropuerto de Pudong, la Zona
Financiera y Comercial de Lujiazui, la Zona de Desarrollo Econdmico y Tecnolégico de
Jinqgiao y el Parque de Alta Tecnologia de Zhangjiang. La ZLCS disefd una estrategia
de innovacion institucional de cuatro niveles dirigida a la gestién de las inversiones, la
facilitacién del comercio, los servicios financieros y la transformacién de las funciones
gubernamentales.

La intencién era crear un sistema de innovacion institucional alineado con las normas
internacionales comunes sobre comercio e inversion y establecer una ZLC con un
mayor grado de apertura, facilitacién del comercio y la inversién, libre conversién

de divisas, regulaciones convenientes y eficaces y un entorno juridico seguro. El
establecimiento de la STZ llevé a la creaciéon de 21 FTZ Piloto que eventualmente
catalizarian la actualizacién de las estrategias de desarrollo de China, profundizarian
la integracién econédmica, mejorarian la promocién del comercio y la IED e introducirian
un desarrollo industrial de alta calidad. El fuerte crecimiento del comercio y la IED en
las ZLC ha apoyado un cambio hacia bienes tecnolégicamente intensos y ha reforzado
la cooperacién y la integracién econédmica con economias en desarrollo, especialmente
con los miembros de la ASEAN.

A finales de 2022, la ZLC de Shanghdi habia atraido a 84.000 nuevas empresas y
recibido USS58,6 mil millones en inversién extranjera real, y habia sido pionera en casi la
mitad de los 302 logros de innovacién institucional que se pusieron en marcha primero
en las ZLC y después en todo el pais (Shanghai Daily, 2023).

Las ZEE se han utilizado como “instalaciones altamente especializadas, configuradas segun las
necesidades de industrias y actividades especificas” (FIAS, 2008). Pueden apoyar el alcance
de “beneficios de aglomeracidén” al concentrar una industria en una zona geografica (FIAS,
2008). Esto puede facilitar la supervisioén de las actividades por el Gobierno, proporcionar
infraestructura y llevar a cabo los controles ambientales necesarios. Las ZEE también pueden
ser una oportunidad para que los Gobiernos identifiquen las mejores practicas para fomentar
la inversidn en sectores especificos.

Sin embargo, incluso cuando los paises establezcan objetivos claros, alcanzar estas metas
dependera del disefio y aplicacion de la ZEE. Por ejemplo, es posible que un pais no tome

las medidas necesarias para garantizar que todo el entorno que rodea la ZEE facilite el
alcance de dicho objetivo. Existen varios casos donde las ZEE han permanecido “sin
desarrollar o subdesarrolladas” durante décadas; o incluso si han logrado generar inversiones,
los beneficios a la economia en general han sido minimos. En otros casos, han operado de
forma aislada desconectadas de los proveedores locales y han dado lugar a muy pocos efectos
indirectos (UNCTAD, 2019). La experiencia de Zambia destaca algunos de estos retos (véase
Recuadro 2).
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Recuadro 2. Adopcion de ZEE en Zambia

Zambia introdujo zonas econdmicas de multiples instalaciones (por sus siglas en inglés,
MFEZ) en 2005 para mejorar la competitividad e industrializacién del pais. Las MFEZ
pretendian fomentar un entorno empresarial atractivo, promover las exportaciones

y mejorar el comercio nacional con el fin de superar las actuales limitaciones de las
empresas, incluida la adquisicién de tierras, infraestructura, ineficiencia de los servicios
publicos y onerosos sistemas de despacho de aduana y tributarios. Las MFEZ en
Zambia ofrecen una serie de infraestructuras y hasta el momento han atraido a varios
inversores. Sin embargo, se han identificado notables retos.

En 2016, el Grupo del Banco Mundial condujo entrevistas con desarrolladores, inversores
y funcionarios publicos zonales. Identificé las siguientes cuestiones:

+ Capacidad institucional débil y servicios ineficientes del sector publico, incluida
la falta de conocimientos especializados entre los funcionarios de la Agencia
de Desarrollo de Zambia lo que significa que no pueden brindar los incentivos
adecuados y servicios eficientes que se demandan.

+ Infraestructura inadecuada.

« Vinculos débiles entre las zonas y las empresas locales, especialmente cuando
las empresas de la zona estdn interesadas en el abastecimiento local. La mayoria
de las pequefias y medianas empresas (PyME) locales no pueden satisfacer el
volumen, calidad o normas deseados. También se observé que no se dispone de
mano de obra adecuada a nivel local.

Los retos identificados pusieron de relieve las limitaciones subyacentes que impiden el
alcance de los objetivos fijados para la MFEZ, particularmente el objetivo de establecer
un entorno empresarial atractivo.

Un estudio de ZEE de 2020 en Zambia concluyé que los retos persistian. Entre ellos
figuran una financiacién inadecuada de infraestructuraq, la debilidad de las capacidades
y vinculos de los proveedores locales, servicios inadecuados de apoyo a las empresas,
fallas en la coordinacién institucional, un marco de incentivos fragmentado y un disefio
deficiente.

Fuente: Phiri & Shimukunku, 2020; Zheng, 2016.

Pese al éxito mixto, las ZEE siguen siendo una prioridad para los responsables de la politica
industrial y de inversidn por varias razones, entre las que se incluyen (UNCTAD, 2019):

» La facilidad de introducir, probar y aplicar reformas en materia empresarial, donde, de

otro modo, seria dificil realizar cambios a nivel nacional.
* La presion de seguir siendo competitivos para atraer la IED.

» La capacidad de ofrecer un marco regulatorio y de gobernanza distinto, el cual puede
incluir la facilidad de acceso al otorgamiento de licencias y registro.

* Los paquetes de beneficios —incluidos los incentivos fiscales, particularmente las
exenciones de los requisitos aduaneros, impositivos y de caracter administrativo.

IISD.org
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Los incentivos no fiscales a menudo incluyen el acceso a mano de obra calificada,
la disponibilidad de infraestructura adecuada, la conveniencia de una base de
proveedores locales desarrollada, la facilitacidon de negocios y servicios compartidos.

Las ZEE pueden ser herramientas eficaces si se diseflan con objetivos claros tanto para
los Gobiernos como para las empresas que se espera que operen en las mismas. El
establecimiento de objetivos claros incluye la determinacion de qué industria pretende
promover el Gobierno —ya que esto afectara el disefio de la ZEE; el tipo de mano de obra
requerida; las necesidades de los proveedores y compradores; los requisitos regulatorios
para facilitar las operaciones, incluidos los obstaculos existentes en el marco nacional; la
infraestructura necesaria, incluido el modelo de financiacion y los incentivos. Establecer
un vinculo con la economia local es fundamental para brindar proveedores de productos
primarios y mano de obra a las empresas que operan en la zona —reduciendo los costos
corporativos— y crear mercados locales. Por ultimo, los responsables politicos, las autoridades
y administradores de las ZEE y las autoridades de promocion de las inversiones deberan
integrar marcos solidos de supervision y evaluacion para revisar el desempefio de las

ZEE e identificar y superar los retos que enfrentan el Gobierno, los inversores y las
comunidades locales.
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Los incentivos fiscales y no fiscales siguen siendo una caracteristica destacada de los
regimenes de las ZEE. Segiin la UNCTAD, “en el actual clima mundial de comercio e
inversion, el enfoque estratégico, los modelos regulatorios y de gobernanza y los paquetes de
incentivos ofrecidos siguen siendo los elementos clave de un marco de politicas exitoso en
las ZEE” (UNCTAD, 2019). La inclusion de incentivos fiscales en los regimenes de las ZEE
es una practica ampliamente establecida en todo el mundo, y su disefio y aplicacién pueden
influir en su éxito (Farole, 2011). Junto con un régimen aduanero beneficioso, muchas zonas
ofrecen exenciones o reducciones del impuesto sobre la renta de las empresas (por sus siglas
en inglés, CIT), impuestos de retencion, impuestos sobre las ganancias de capital, cualquier
forma de impuestos sobre la distribucion de dividendos, IVA e impuestos locales y derechos
de importacion (UNCTAD, 2023a).

3.1 Los Tipos de Incentivos Fiscales Utilizados en las ZEE

Los incentivos CIT ofrecidos en las ZEE incluyen (Programa para la Competitividad de las
Industrias y la Innovacion (CIIP), 2017):

» Exencion total (100%) del CIT.

» Exenciones o reducciones del CIT dependiendo de los requisitos de desempefno
cumplidos —es decir, actividad econdémica, monto minimo de inversion, generacion de
empleo.

» Tasa fija reducida del CIT.

Algunas zonas adoptan una duracion de tiempo determinada para un incentivo CIT (es
decir, hasta 5 o 10 afios) o un nivel minimo de exportacidon para que las empresas logren
beneficiarse del incentivo (Programa para la Competitividad de las Industrias y la Innovacion
(CIIP), 2017).

Se concluy6 que en los paises en desarrollo prevalecen los incentivos fiscales basados en los
ingresos, y las tasas impositivas reducidas o vacaciones fiscales totales son mas comunes que
las primas o créditos fiscales (OCDE, 2022). De acuerdo con las investigaciones disponibles,
en Sudafrica, Mauricio, Esuatini, Kenia, Senegal, Angola y Botsuana, se han adoptado una
variedad de instrumentos de incentivos fiscales (Celani et al., 2022). Los mas comunes son
los incentivos basados en los ingresos y “los siete paises poseen al menos una tasa reducida
del CIT, ya sea de forma temporal o permanente y cuatro paises utilizan exenciones fiscales”
(Celani et al., 2022). Cinco de los siete paises introdujeron regimenes especiales del CIT en
sus ZEE y todos utilizan primas fiscales (Celani et al., 2022).
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3.2 La Eficacia de los Incentivos Fiscales para las Empresas
en las ZEE

En todo el continente africano, se ha constatado que muchas zonas son “excesivamente
dependientes del otorgamiento de incentivos fiscales generales en lugar de abordar otros
aspectos del entorno de inversion, planteando el riesgo de una carrera a la baja con otras
zonas” (Farole, 2011). En una evaluacion de 2011 sobre el disefio y aplicacion de politicas de
las ZEE en 10 paises africanos, se concluyo que el entorno de inversion en la mayoria de los
paises era deficiente y que las mejoras ofrecidas por las ZEE eran insuficientes para establecer
la competitividad a nivel mundial o regional (Farole, 2011). La encuesta concluyd que era
fundamental abordar los retos diarios a los que se enfrentan los inversores que operaban en las
zonas (Farole, 2011).

Segun el Banco Mundial, el fracaso o el éxito de una zona esta ligado a su marco de politicas
e incentivos, ubicacion y a como se desarrolla y gestiona (FIAS, 2008). Esto significa que los
paquetes de incentivos excesivamente generosos pueden no ser capaces de compensar una
ubicacion deficiente o una infraestructura insuficiente (FIAS, 2008). Para el 2008, ya se habia
constatado que la alta frecuencia de los incentivos de inversién dentro de las zonas era ineficaz
para mejorar el desempeno de las mismas (FIAS, 2008). El Banco Mundial también concluyd
que las exenciones fiscales por si solas no pueden garantizar el éxito de la zona (CIIP, 2017).
De hecho, se ha determinado que las vacaciones fiscales, en el largo plazo, dan lugar a un
desempeno deficiente en materia de exportacion y empleo (Farole, 2011). También puede dar
como resultado que los inversores se vuelvan excesivamente dependientes de los incentivos y
que las empresas pretendan extender las vacaciones fiscales (Farole, 2011).

“El hecho de enfocarse en los incentivos fiscales distorsiona no solo el
comportamiento de los inversores sino también el de los responsables del programa
de la zona, lo que los lleva a responder a los retos de competitividad con exenciones
fiscales a corto plazo en lugar de centrarse en la competitividad de manera mas
holistica a través de la mejora de la infraestructura y la prestacion de servicios. Esta
situacidén también conduce a la inflacion de los incentivos, como parte de una carrera
a la baja inevitable en el caso de los programas que dependen de los incentivos como
su base principal para la competitividad” (Farole, 2011).

Si bien los incentivos fiscales podrian atraer la IED inicial, a largo plazo existe la necesidad de
abandonar la competencia basada en los incentivos (Farole, 2011). En definitiva, “los incentivos
no compensan un clima de inversion deficiente”, la inversién de los Gobiernos en recursos
financieros y humanos, servicios de calidad y un entorno empresarial competitivo son esenciales
para mejorar las condiciones de inversion (Farole, 2011). Si los paises optan por utilizar
incentivos debido a alguna especificidad en su jurisdiccidn, deberian ser simples y transparentes,
garantizando que no haya oportunidades de mal uso o abuso (CIIP, 2017), y estar alineados con
politicas mas amplias en la zona (CIIP, 2017).

En general, los programas exitosos en la zona cuentan con un plan estratégico para eliminar
gradualmente los incentivos fiscales e integrar el régimen fiscal de las ZEE a la economia

nacional (Farole, 2011). China tom¢ este camino de integracion progresiva y eventualmente
eliminé una parte significativa de las exenciones fiscales. Se han adoptado enfoques similares
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en Vietnam y Mauricio. Es evidente que, a pesar de la prevalencia de los incentivos fiscales
utilizados en la ZEE, estos no determinan el éxito del programa en la zona. Se trata de una
conclusion clave que las autoridades de las ZEE, los promotores de las inversiones y los
responsables de politicas en general deberian tener muy en cuenta, ydeberia proporcionar una
base central para el monitoreo, la evaluacion y la reforma.
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En secciones anteriores se ha destacado la prevalencia del uso de los incentivos fiscales en las
ZEE, en particular de los incentivos basados en los ingresos. Es posible que estos incentivos
se vean significativamente afectados por cambios en el panorama fiscal internacional,
especialmente en el GMT.

4.1 El Impuesto Minimo Global

Las reglas GloBE elevan la apuesta para el disefio y el uso de incentivos en las ZEE. Las
reglas requieren que las MNE con un volumen de negocios anual de EUR 750 millones,

0 mas, calculen sus ingresos, y los impuestos gravados sobre dichos ingresos, sobre una

base jurisdiccional. Cuando este calculo de como resultado una ETR inferior al 15%, las
reglas exigen que el grupo de MNE pague un impuesto adicional que eleve el importe

total del impuesto sobre el exceso de ganancias de dicho grupo en esa jurisdiccion de baja
tributacion para alcanzar el tipo del 15% de la ETR. Este impuesto adicional se recauda en
la propia jurisdiccidn de baja tributacion, segun el denominado impuesto minimo nacional
adicional calificado (por sus siglas en inglés, QDMT), o, cuando no aplique el QDMT, en
otra jurisdiccidon de aplicacion a través de la regla de inclusion de renta (por sus siglas en
inglés, ITR) o la regla de pagos insuficientemente gravados (UTPR). Estas reglas se describen
brevemente a continuacidén. Un analisis detallado puede encontrarse en Entender y Adaprarse
Al Impuesto Minimo Global: Una Guia Para Los Paises En Desarrollo 2023 (IISD y ISLP, 2023).

Recuadro 3. Reglas GloBE

El ETR GloBE se calcula determinando importe de los ingresos o pérdidas GloBE de cada
entidad constituyente sobre una base jurisdiccional (esto se ajustard en funcién de las
diferencias permanentes o temporales tales como una depreciacién acelerada) (Liotti
et al, 2022). Luego se sumardn los impuestos cubiertos ajustados —o los impuestos
admisibles pagados por una MNE en una jurisdicciéon—. Los impuestos cubiertos
entonces se dividirdn por los ingresos o pérdidas del GloBE en dicha jurisdiccién, dando
lugar a la ETR jurisdiccional.

Para brindar una reduccion a las actividades de sustanciaq, las reglas GloBE se aplican
unicamente al “exceso de ganancias”. Esto significa que los ingresos o pérdidas GloBE
estardn constituidos por las ganancias una vez excluido el 5% de los costos de némina
eligible y el 5% de los activos tangibles (por ej., propiedad, planta y equipamiento).

Cuando la ETR es inferior al 15%, puede aplicarse un impuesto adicional en la propia
jurisdiccion de baja tributaciéon a través de un QDMT.
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Si el pais de origen opta por no aplicar un QDMT, el impuesto adicional puede
recaudarse mediante la imposicién de

e UnallR, en la jurisdiccién de la entidad matriz ultima (por sus siglas en inglés,
UPE) del grupo de MNE, la cual impone un impuesto adicional a la entidad
matriz con respecto a las rentas insuficientemente gravadas de una entidad
constitutiva; o bien

e Una UTPR, si no se aplica una lIR, por otras jurisdicciones subsidiarias de
aplicacién, cuando la UTPR deniegue deducciones o exija un ajuste equivalente en
una jurisdiccion subsidiaria para producir un aumento incremental equivalente de
los impuestos pagados por el grupo de MNE.

Ciertos tipos de incentivos fiscales para las empresas reducen la cantidad de impuestos
cubiertos en virtud del GloBE. Los tipos mas comunes de incentivos incluyen vacaciones
fiscales, exenciones y tasas impositivas reducidas. Esto puede reducir la ETR global y
aumentar el riesgo de recaer por debajo del minimo del 15%. Otros incentivos pueden verse
afectados por el GloBE dependiendo de coémo estén disefiados. Por ejemplo, deducciones
por gastos cualificados, créditos fiscales e incentivos relativos a los impuestos sobre las
ganancias de capital. Dado que algunos de estos incentivos suelen adoptarse en las ZEE,
sera necesario revisar sus posibles implicancias. En laTabla 1 a continuacidn se brinda una
descripcidon general de los incentivos fiscales mas comunes en las ZEE y de como el GloBE
puede afectarlos.

Como pueden verse afectados por el GIoBE los incentivos fiscales mds
comunes en las ZEE

Incentivos fiscales mas
comunes en las ZEE Impacto del GloBE Riesgo del Globe

Exencion total (100%). Una exencion del 100% del CIT Alto
aplicado a una MNE incluida en el
dmbito de aplicacién dard lugar a
una ETR inferior al minimo.

Exenciones dependientes Las exenciones del CIT aplicadas a Alto
del cumplimiento de una una MNE incluida en el dmbito de

serie de requisitos —es aplicacién pueden dar lugar a una

decir, actividad econémica, ETR que sea inferior en funcién del

monto minimo de inversion, monto exento.

generacién de empleo.

Tasa fija reducida. Una tasa reducida del impuesto Alto
de renta de las empresas aplicada
a una MNE incluida en el dmbito
de aplicacién puede aumentar el
potencial de una ETR mds bagja.

Fuente: Autor.
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Es probable que las MNE incluidas en el ambito de aplicacidon ya no se beneficien de

los regimenes arriba mencionados cuando la ETR de una entidad recaiga por debajo del
minimo del 15% y se recaude un impuesto adicional como resultado del QDMT, la IIR,

o la UTPR. Ademas, se aplicara un impuesto adicional, independientemente de si una
jurisdiccion adopta o no las reglas GloBE. Cabe destacar que ciertos incentivos fiscales no
se veran afectados por el GloBE y podran seguir utilizandose. Estos incluyen los incentivos
basados en los costos, como las desgravaciones por bienes de capital y amortizacion y las
deducciones mas comunmente utilizadas. LLas autoridades de las ZEE deberdn coordinar
con los responsables de la politica fiscal y los administradores para comprender el enfoque
nacional propuesto con respecto al GloBE, lo cual también puede incluir, como opcidén, una
revision del régimen de incentivos fiscales en general.

4.2 El Foro sobre Prdacticas Fiscales Perniciosas

Existen varias otras iniciativas que preceden al GloBE que procuran abordar la competencia
fiscal y, por lo tanto, afectan el disefio y el uso de los incentivos en la ZEE. Entre estas se
incluyen el informe de la OCDE sobre Competencia Fiscal Perniciosa (HTC), el Informe
Accién 5 y el FPFP. Estas iniciativas ya habian comenzado a tener un impacto en los
incentivos en las ZEE. Los dos informes comprenden el marco de normas y mecanismos
para hacer una revisidn de los regimenes fiscales preferenciales perniciosos. En 1999, se
identifico a la competencia fiscal perniciosa como la principal preocupacién, dado que los
regimenes fiscales bajos habian llevado a la toma de decisiones de inversidén cuya motivacion
era meramente fiscal.

El informe HTC establece los factores para identificar regimenes fiscales preferenciales
perniciosos que incluyen: tasas impositivas efectivas cero o reducidas; la compartimentacion
de los regimenes!; falta de transparencia y una falta de intercambio de informacion efectivo
(OCDE, 1998)2. El proposito del informe es reducir los efectos perniciosos de la competencia
fiscal, incluida la distorsion de las corrientes financieras y de inversion, que menoscaban la
integridad e imparcialidad de las estructuras nacionales en materia fiscal, o0 que aumentan los
costos administrativos y de cumplimiento para las autoridades fiscales y los contribuyentes,
entre otros factores (OCDE, 1998).

Para abordar esto de forma eficaz, se encomendo al FPFP que facilitara un enfoque
cooperativo coordinado para revisar las disposiciones legislativas en materia fiscal o las
practicas administrativas que constituyen practicas fiscales perniciosas (UNCTAD, 2023a).
El alcance de su revision ha incluido los regimenes de incentivos CIT en la legislacion de las
ZEE, cuando se aplican a los ingresos procedentes de actividades geograficamente moviles
(como servicios financieros o tecnologia) y esto puede afectar a una o varias zonas en un pais
(Heitmiiller & Mosquera, 2021).

1 Parcial o totalmente aislado del mercado nacional del pais que ofrece el régimen —el hecho de que un pais sienta
la necesidad de proteger su propia economia del régimen mediante la compartimentacion brinda un fuerte indicio
de que el mismo puede crear efectos indirectos perniciosos.

2 Otros factores que podrian considerarse perniciosos incluyen una base imponible o tasas impositivas negociables,
la promocién del régimen como un vehiculo de minimizacion fiscal y regimenes que fomentan operaciones y
acuerdos que tienen como motivo el meramente fiscal.
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El informe Accion 5 amplid el ambito de revision del FPFP a los paises que no son miembros
de la OCDE e introdujo un requisito relativo a las actividades de sustancia para garantizar
que los contribuyentes emprendieran actividades centrales de generacidon de ingresos. Como
resultado del trabajo del FPFP, desde 2000, se han abolido ocho ZEE y se determind que 31
poseen caracteristicas perniciosas o potencialmente perniciosas que requieren modificaciones.
El trabajo continuo del FPFP también deberia ser considerado por los OPI (Organismos de
Promocion de las Inversiones) o las autoridades de las ZEE. Deberian adoptarse medidas
para garantizar que los regimenes de incentivos dentro de las ZEE cumplan con los criterios
establecidos por el FPFP.
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Las autoridades de las ZEE y los responsables de la politica fiscal y de inversion deberan
evaluar seriamente las implicancias de eliminar o modificar los incentivos y determinar

coémo equilibrar la necesidad de seguir siendo competitivos al tiempo que se respeten las
normas fiscales internacionales.Y lo que es mas importante, serd necesario dar prioridad a las
inversiones sostenibles y la movilizacidon de ingresos para financiar los gastos de desarrollo.

Es posible que las reglas GloBE generen la voluntad politica de reformar los actuales
regimenes de incentivos fiscales, incluidos aquellos que se apliquen a las ZEE. Los Gobiernos
tendran que priorizar la cooperacién y coordinacion entre las autoridades clave para facilitar
una respuesta nacional eficaz al GIoBE y un enfoque a la reforma de los incentivos. A
continuacion, brindamos algunas consideraciones para los Gobiernos.

5.1 Mantener un Entorno de Inversion Previsible

Un entorno de inversion previsible es clave para los inversores (Phiri & Shimukunku, 2020).
Es fundamental que los Gobiernos garanticen la coherencia politica, la coordinacidn entre
organismos clave, la transparencia en torno al funcionamiento y el disefio de los incentivos
fiscales y la claridad en cuanto a la necesidad y los objetivos de futuras reformas. Un entorno
imprevisible puede dificultar las operaciones de los inversores.

Sin embargo, la certeza de los ingresos es también un factor clave para los Gobiernos. Las
regulaciones de las ZEE deberian prever la capacidad de los responsables politicos y las
autoridades de las ZEE para supervisar, revisar y reformar los paquetes de incentivos con el
fin de alinearlos con las normas internacionales, evitar abusos fiscales y alcanzar la alienacidén
progresiva con el régimen nacional o sectorial en cuestion.

5.2 Mitigar los Posibles Riesgos Juridicos

Amén de la importancia de crear un entorno de inversion previsible, las autoridades de las
ZEE deben ser conscientes de que los esfuerzos de reformar los incentivos pueden interactuar
con las protecciones de los inversores concedidas en las leyes nacionales, los contratos de
inversion y los tratados bilaterales de inversion (TBI). Los inversores han presentado 14
demandas de resolucion de controversias inversionista-Estado (ISDS) relativas a las ZEE en
virtud de TBI (Tugushev, 2020). Las principales protecciones reclamadas incluyen amplias
garantias juridicas que suelen encontrarse en los TBI, como el Trato Justo vy Equitativo, la
expropiacion y las medidas no discriminatorias (Tugushev, 2020). El riesgo de una violacién
de las protecciones de los inversores es mayor cuando se han concedido garantias juridicas
de estabilizacion fiscal? ya sea en el marco de las leyes de las ZEE o en los contratos de
inversion. LL.a Tabla 2 brinda un resumen de casos presentados en virtud de BIT que tratan la
eliminacion de incentivos en los regimenes de las ZEE.

3 Las clausulas de estabilizacion fiscal son compromisos explicitos y especificos asumidos por un pais anfitrién
frente a uno o varios inversores extranjeros con la intencién de proteger sus inversiones de los riesgos politicos,
particularmente los cambios legislativos o regulatorios.
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Casos de ISDS relativos a la revocaciéon de beneficios en las ZEE

Caso

Union
Fenosa Gas
vs. Egipto

Lao Holdings
N.V. vs.
Republica
Democrdtica
Popular de
Laos

Ampal-
American
y Otros vs.
Egipto

Link-trading
vs. Republica
de Moldavia

Fuente: Autor.

Tratado/Acuerdo

TBI entre Egipto
y Espana (1992)

TBI entre la
Republica
Democrdtica
Popular de Laos
y los Paises
Bajos (2003)

TBI entre Egipto
y Estados
Unidos de
América (1986)
TBI entre Egipto
y Alemania
(2005)

TBI entre la
Republica de
Moldavia y
Estados Unidos
de América
(1993)

Protecciones invocadas

Trato justo y equitativo,
proteccion y seguridad
plenas, trato nacional,
trato de nacién mds
favorecida

Trato justo y equitativo,
proteccion y seguridad
plenas, cldusula
paraguas, trato
nacional, expropiacion
indirecta, transferencia
de fondos

Trato justo y
equitativo, proteccion
y seguridad plenas,
cldusula paraguas y
expropiacion indirecta

Expropiacion indirecta

Medida impugnada

Revocacion del estatus
de residente de la
empresa en una ZEE.
La pérdida del régimen
preferencial de la ZEE
generd un incremento
de la presion fiscal

Cancelacién de
concesiones de tierras
en el drea de libre
comercio

Revocacion del estatus
de residente en la ZEE.
Pérdida del régimen
preferencial en virtud de
la ZEE lo que generd un
incremento de la presion
fiscal sobre la renta.

Revocacion de la
exencion de impuestos y
derechos de aduana en
violacién de la garantia
gubernamental de
estabilidad fiscal por un
periodo de 10 afios.

Resultado del Laudo

No se constatd ninguna violacién —Egipto
no garantizo, en virtud de la legislacién
nacional o del TBI, que no se alteraria

el régimen fiscal. Egipto no poseia una
cldusula de estabilizacion del régimen.

No se constaté ninguna violacién —pero
el tribunal concluyé que el inversor planeé
conscientemente abusar de los incentivos
y privilegios que le habria ofrecido Laos
en virtud de la ZEE. El tribunal se centré
en la necesidad de equilibrar los intereses
publicos y privados.

Concedida con respecto a la expropiacién -
el sistema de zona libre de impuestos fue
una parte fundamental de la estructura
econodmica de la inversidn, de lo cual Egipto
tenia conocimiento y acepté y confirmé al
emitir una licencia especial. La ausencia de
una compensacion oportuna y adecuada
hizo que la revocacion equivaliera a una
expropiacion.

No se constaté ninguna violacién —el

inversor no demostré que fue privado de
su inversion.
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Teniendo en cuenta la decision del tribunal arbitral en el caso Ampal-American, los

paises deberian tomar cuidado en el proceso de modificar los marcos regulatorios de las
ZEE ya que pueden ser vulnerables a ser declarados incumplidores —especialmente de
expropiacién indirecta y trato justo y equitativo— incluso cuando no exista ninguna clausula
de estabilizacion. De especial preocupacion para los paises es el hecho de que “cuando un
Estado establece una ZEE y reconoce a los inversores extranjeros como residentes de esa
zona, demuestra una voluntad adicional para favorecer las inversiones extranjeras en la ZEE
en comparacion con el resto del pais anfitrion” (Tugushev, 2020). El impacto de esto, segun
la perspectiva del tribunal arbitral, es que los inversores puedan establecer un nivel mas alto
de expectativas y una voluntad de incurrir en riesgos mayores que les sitien en una mayor
pérdida en comparacion con las acciones emprendidas de conformidad con la legislacién
nacional (Tugushev, 2020).

Al ser reconocidos como residentes de la ZEE, existe el riesgo de que algunos tribunales
arbitrales consideren que los Gobiernos estan dispuestos a garantizar condiciones de inversion
mas favorables, lo que supone una carga adicional para el Estado a la hora de proteger a los
inversores (Tugushev, 2020, n.66, pag.15).

Ademas, tal como subrayo el tribunal del caso Union Fenosa Gas, en ausencia de una clausula
de estabilizacion, un inversor extranjero no tiene derecho a esperar que un régimen fiscal no
sera alterado. Por lo tanto, el inversor debe demostrar que sus expectativas eran razonables
dadas las circunstancias y que la medida estatal fue injusta, arbitraria, violo el debido proceso
legal o fue discriminatoria, constituyendo asi una denegacion de trato justo y equitativo.

Por lo tanto, el OPI no solo deberia considerar el proceso de introduccion y sensibilizacion
de los inversores respecto de la aplicacion de las reglas GloBE, sino también la necesidad de
reformar su inventario de TBI, contratos de inversion y leyes de inversion. Dichas reformas
juridicas son esenciales para preservar de forma proactiva el espacio de politica para adoptar
medidas legitimas en linea con los compromisos internacionales.
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Desde junio de 2024, 61 jurisdicciones han asumido compromisos publicos, han publicado
legislacion o promulgado leyes en virtud del GloBE (PwC, 2024). Un numero significativo de
estas jurisdicciones son locaciones donde se ubican entidades matrices ultimas de importantes
MNE. Esto deberia verse como un catalizador de reformas cruciales que actualmente son
esenciales para mejorar los resultados en las ZEE a largo plazo. En este informe se han
destacado algunas de las preocupaciones mas acuciantes —siendo la mas importante el riesgo
de que incentivos excesivamente generosos puedan dar lugar a una transferencia de ingresos
no percibidos del pais donde se encuentra la ZEE hacia otra jurisdiccion donde se encuentra
ubicada la entidad matriz o intermediaria.

Los paises deberian comenzar revisando el tipo y prevalencia de incentivos fiscales en sus ZEE
para obtener una vision general de los incentivos actualmente ofrecidos. Deberian evaluar

si estos incentivos han sido eficaces para atraer las inversiones deseadas, y si son eficientes
considerando los ingresos no percibidos y los costos de administracion. Este tipo de analisis
de costo beneficio y gastos fiscales son necesarios independientemente de las reformas fiscales
que sucedan a nivel internacional, y el GloBE lo torna aiin mas importante. Serd necesario
que los paises determinen qué incentivos se ven afectados por el GloBE y que desarrollen una
respuesta adecuada. En la medida en que esta respuesta involucre eliminar algunos incentivos,
los paises deberian determinar cualquier riesgo juridico que puedan encontrar al hacerlo.

De cara al futuro, en la medida en que los incentivos sigan siendo pertinentes y adecuados

en el contexto de las ZEE, los paises deberian garantizar que se orienten a las necesidades y
objetivos de los inversores y que se encuentren bien estructurados para evitar su uso indebido.
En la medida de lo posible, los incentivos deberian alinearse con el marco nacional o con

los incentivos ofrecidos a otros actores sectoriales fuera de la zona. Los incentivos deberian
basarse en su desempeno, integrarse en la legislacion nacional y no en la legislacion de la ZEE,
y tener una duracion determinada (FIAS, 2008).

Es necesario que los responsables de la politica fiscal y de inversién cooperen para reformar
los incentivos fiscales, incluso en las ZEE, y en términos generales, en el disefio y la
administracion de los incentivos. La autoridad para conceder incentivos fiscales generalmente
se extiende a diversas instituciones, lo que puede dar lugar a una falta de supervision y
presentacion de informes eficientes sobre los tipos de incentivos ofrecidos y a quién. La
coordinacion resulta de suma importancia para mejorar el gasto fiscal y establecer una
respuesta de politica coherente al GloBE.
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Es probable que las ZEE desempefen un papel importante en la transicidon energética,
especialmente en la promocion de inversiones en el sector de las energias renovables.

El Informe sobre las Inversiones en el Mundo 2023 de la UNCTAD Invertir en Energia
Sostenible para Todos recomienda que los paises “aprovechen las ZEE como modelos de
transicion energética para la economia y para incubar inversiones en energia sostenible”
(UNCTAD, 2023c). Esto requerira mejorar la capacidad de las ZEE para atraer proyectos
en energias renovables y una revision detallada de los factores impulsores de la inversion,
asi como de los incentivos necesarios. Algunas necesidades no fiscales incluyen la concesion
de licencias y otras autorizaciones gubernamentales, acceso a la tierra, infraestructuras
especificas para las energias renovables y politicas orientadas a la reduccion de emisiones o a
la promocién de las energias renovables (UNCTAD, 2023c).

También sera necesario que los paises reconsideren los incentivos fiscales necesarios

para atraer inversiones en energias renovables. Los paises en desarrollo suelen utilizar
incentivos basados en costos y beneficios, exenciones fiscales indirectas y créditos fiscales
basados en la produccion, para atraer inversiones en las energias renovables (UNCTAD,
2023c). Los paises desarrollados utilizan herramientas mas complejas, tales como tarifas
reguladas, subastas, normas de cartera renovables y sistemas de garantia (UNCTAD,
2023c¢). Determinar si las ZEE son necesarias, y qué incentivos son pertinentes, en su caso,
dependera de un profundo entendimiento de los factores impulsores de la inversion en
energias renovables en un pais determinado.

Ademas de establecer objetivos alineados con las necesidades de inversion mundial actuales,
las autoridades y sectores de las ZEE deberian poner mayor énfasis en los incentivos no
fiscales. Abordar los obstaculos administrativos para los procesos empresariales pueden ser un
factor importante para los inversores. LLa provision de infraestructura y mano de obra esencial
puede ser altamente atractivo, ya que aumenta el numero de puestos de trabajo y crea efectos
indirectos para la economia nacional.
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Es probable que depender demasiado en los incentivos fiscales no arroje resultados de
éxito para las ZEE. Es necesario que los paises se alejen de la competencia basada en los

incentivos, no solo porque los incentivos no pueden compensar entornos de inversion

deficientes, sino por el cambiante panorama fiscal internacional, y los efectos que se espera

que tenga en los incentivos fiscales para las empresas en el futuro. Las reglas GloBE tendran

un impacto en todos los paises independientemente de si suscriben al régimen o no. Esto
ejerce presion sobre los Gobiernos, los OPI, las autoridades de las ZEE y los responsables
de la politica fiscal y de inversién para que evalten el posible impacto y coordinen una

respuesta efectiva al GloBE.

Los paises deberian tomar las siguientes medidas para reformar el uso de incentivos fiscales

en las ZEE:

* Reevaluar el disefio y el uso de incentivos fiscales en las ZEE teniendo en cuenta
el GloBE y otras reformas en materia fiscal y de inversion. La evaluacion deberia

considerar los siguientes factores:

o ¢Han sido eficaces los incentivos para atraer la inversioén en las ZEE?

o ¢Cual es el volumen de ingresos no percibidos por los incentivos y cual es el

costo de administracién?

o ¢Como afectan las normas fiscales internacionales el uso de incentivos en las

ZEE?

o (Existe algtin riesgo juridico que deba contemplarse al reformar los incentivos en

las ZEE?

* Aumentar la concienciacidn entre las autoridades de las ZEE y los OPI sobre los
cambios de las normas fiscales internacionales, su impacto y las oportunidades de

reforma de los incentivos fiscales.

« Evaluar los incentivos fiscales, y cualquier reforma posterior, junto con los ministerios

de finanzas, las autoridades fiscales y los responsables de las politicas de inversion
para garantizar la coherencia politica y la previsibilidad para los inversores. Evaluar el
impacto del GloBE en los incentivos resulta vital. Si no se conduce dicha evaluacién,

los paises corren el riesgo de perder ingresos en favor de otra jurisdiccion.

* Silos paises concluyen que algunos incentivos son necesarios para atraer la inversion

en las ZEE, deben en primer lugar contemplar el tipo de sector que estan procurando

atraer y cualquier obstaculo para la inversion. Cualquier incentivo deberia tener

por objeto abordar estos obstaculos sectoriales. L.as ZEE deberian pasar de ofrecer
incentivos basados en los beneficios a incentivos basados en los costos, estableciendo

plazos y otras condiciones. LLas MNE afectadas por el GloBE no se beneficiaran

de los incentivos fiscales para las empresas dentro de la ZEE, lo que generara una
atencion renovada en el entorno de inversidén en general o una solicitud de incentivos

adicionales no afectados por las reglas. LLas ZEE también deberian contemplar
introducir mejoras al entorno de inversion, como proveer mano de obra local
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calificada. Si se concluye que los incentivos fiscales dentro de la zona son ineficaces

o son objeto de un uso indebido, las autoridades de la ZEE deberian contar con
herramientas juridicas y practicas para eliminarlos sin desencadenar otras obligaciones
internacionales.

* Considerar cualquier riesgo juridico surgido de la reforma de los incentivos para
mitigarlo de forma proactiva. Sera necesaria una evaluacién critica del actual marco
juridico, incluidos los TBI, las leyes y los contratos de inversion, la cual deberia incluir
consultas con los inversores.
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