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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto presentar un breve andlisis de las iniciativas interna-
cionales lideradas por el Grupo de Accién Financiera sobre Blanqueo de Capitales y la
Organizacién para el Desarrollo y Cooperacion Econémica, destinadas a monitorear el trata-
miento, regulacién y grado de fiscalizacién que existe a nivel roundial sobre el lavado de
dinero' y las denominadas “pricticas dafiinas de tributacién”, en el ambito de los servicios
financieros y flujo de capitales entre los diversos pafses cada dia mis desregulados e interde-
pendientes, sucesos en que los paraisos fiscales, en un nimero creciente, han pasado a tener
un rol preponderante.

1. INICIATIVA SOBRE LAVADO DE DINERO

Un mundo financiero cada vez mas globalizado, caracterizado por una alta movilidad en
el flujo de capitales y el desarrollo de nuevas tecnologfas en los medios de pago, ha facilitado
el surgimiento de nuevas herramientas para el lavado de los fondos provenientes de activida-
des ilegales, asi como de medios para la proteccién anénima de activos ilicitos en ciertos
territorios. Las actuales leyes contra el lavado de dinero se ven afectadas por falta de regula-
ciones apropiadas y por numerosos obsticulos en la identificacién de las personas en ciertos
paises, especialmente centros financieros offshore.

1. Grupo de Accidn Financiera sobre Blangueo de Capitales (GAFI)?

En este contexto, el grupo de los siete pafses mas industrializados del mundo (G-13
establecieron el GAFI, durante la asamblea celebrada en Paris el afio 1989. Esta institucién
intergubernamental fue creada con los siguientes propésitos: i) Andlisis de las técnicas,
mecanismos y tendencias en el lavado de dinero en el mundo; ii) Desarrollo, promocidn e
implementacién de politicas y medidas, tanto a nivel nacional como internacional, para
combatir el lavado de dinero; y iii} Monitoreo del progreso alcanzado por los miembros del
GAFI en la implementacién y correccién de medidas antiblangueo de capitales.

' De acuerdo con nuestra legislacion, este se define como: uso, aprovechamiento o destino de bienes, valores,

dineros, utilidades, provechos o beneficios obtenidos de la perpetracién de determinados delitos. Se entiende por
uso, aprovechamiento o destino de tales bienes y valores todo acto, de cualquier naturaleza juridica, que importe la
tenencia, posesién o dominio de los mismos, sea en forma directa o indirecta, originaria, simulada, oculta o
encubierta.

2 “Financial Action Task Force an Money Laundering” (FATF).

3 Alemania, Canad4, EE.UU,, Francia, Italia, Japon y Reino Unido.
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Actualmente el GATI estd integrado por 29 paises y territorios* y 2 organizaciones regio-
nales® y es administrade por una Secretaria que funciona en las dependencias de la OECD® en
Par{s, aunque no forma parte de la misma. Sus miembros se reiinen generalmente tres veces al
afio en asambleas plenarias y sus resoluciones deben ser adoptadas por unanimidad.

Asimismo, el GAFI trabaja en estrecha cooperacidn con diversos entes regionales e inter-
nacionales invelucrados en el combate contra el lavado de dinero, los cuales tienen la calidad
de observadores’.

1.1 Las Cuarenta Recomendaciones

Dando cumplimiento a su cometido, en 1990 el GAFI elaboré un informe denominado
“Las Cuarenta Recomendaciones”?, el cual establecid un amplio marco de referencia disefia-
do para ser de aplicacidn universal y que constituyé el punto de partida de las acciones que
era necesario llevar a cabo en la lucha contra el lavado de dinero.

Dicho informe contiene un completo set de medidas que comprende desde mejoras en el
sistema judicial y de aplicacién de la ley y en el sistema financiero y regulatorio, hasta
acciones destinadas a incrementar la cooperacién internacional, bajo la forma de principios
generales que permiten cierta flexibilidad en su aplicacién en funcién del marco normativo
constitucional propio de cada pais y de sus circunstancias particulares.

Las recomendaciones se encuentran divididas en tres capitulos dentro del informe, cuyas
principales se resumen a continuacion:

1.1.1 Rol del Sistema Juridico

a) Los estados deberian tomar las medidas necesarias para ratificar y aplicar sin restriccio-
nes la “Convencion de Viena™?, tipificando como delito no solo el blanqueo de capitales
proveniente del tréfico de estupefacientes, sino que de cualquier delito considerado como
grave por cada uno de los pafses'?; y

4 Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canadd, Dinamarca, Espafia, EE.UU., Finlandia,
Francia, Grecia, Holanda, Hong Kong, Irlanda, Islandia, Italia, Jap6n, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva
Zetanda, Portugal, Reino Unido, Singapur, Svecia, Suiza y Turguia.

5 La Comisién Europea y el Consejo de Cooperacién del Golfo Pérsico (integrado por Arabia Saudita,
Bahrain, Emiratos Arabes Unidos, Oméan, Kuwait y Qatar).

6 QOrganizacién para el Desarrollo y Cooperacién Econdmica.

7 Entre ellos, se encuentra el Grupo de Accién Financiera de Sudamérica contra el Lavado de Aclivos
(GAFISUD), constituido en Colombia el 8-12-2000, integrado por Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile,
Ecuador, Paraguay, Pertt y Uruguay, y la Comisi6én Interamericana para ¢l Control del Abuso de Drogas (CICAD)
creada por la Organizacién de Estados Americanos (OEA).

8 “The FATF Forty Recommendations: A Global Framework for Combating Money Laundering”, documento
que fue revisado y actualizado en 1996 y 1999, para dar cuenta de los cambios experimentados durante ese lapso en
las tendencias del lavado de dinero, asf como también para anticipar potenciales amenazas futuras.

9 Convencién de las Naciones Unidas contra el trifico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotrépicas,
suscrita pot Chile el 20-12-88 v promulgada por Decreto N° 543 del Ministerio de RR.EE., publicado en el Diario
Oficial de] 20-8-90.

10 Algunos de estos delitos son el trifico de armas v drganos humanos; ¢l secuestro de personas; la pornogra-
ffa; terrorismo; y prostitucion. Véase el art. 12 de la Ley N° 19.366, de 1995, que sanciona ¢l trifico ilicito de
estupefacientes en Chile, el cual solo penaliza el blanqueo de capitales proveniente del tréfico de drogas. En el
Congreso Nacional se encuentra en trémite un proyecto de ley enviado por el Ejecutivo que sustituye este cuerpo
legal. Se propone, en el dmbito del delito de lavado de dinero, crear una Unidad de Andlisis e Inteligencia
Financiera, la cual estard a cargo de recibir y procesar la informacidn relativa a operaciones sospechosas de
constituir tal delito y prevenir la utilizacién del sistema financiero en la comisién de delitos. Se elimina la investi-
gacidn preliminar del lavado de dinero que la actual Ley 19.366 encargé excepcionalmente al Consejo de Defensa
del Estado v se la encarga con caracteristicas propias del nuevo procedimiento penal, a unidades especiales que
serdn creadas en el Ministerio Pidblico, conforme a su Ley Orgénica. También se propone ampliar los sujetos
activos del delito de consumo indebido de drogas, incluyendo a los funcionarios piblicos, municipales y judiciales
y a los de eleccidn popular, sancionando diversas conductas de este tipo, incompatibles con la dignidad, probidad y
capacidad que el cargo y la funcién exigen a los servidores pablicos. Véase Boletin N° 2439-20 del 14-12-1999.
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b) Las autoridades competentes deben estar facultadas para decomisar jos bienes objeto de
blanqueo, el producto de los mismos, asi como los instrumentos utilizados en la comisidn
de! delito, permitiendo identificar, localizar y evaluar los bienes objeto del decomiso,
adoptar medidas como el embargo para impedir su comercializacién o transferencia y
llevar adelante las medidas de investigacién pertinentes!l.

1.1.2 Rol del Sistema Financiero'?

a) Las instituciones financieras (incluyendo bancos e incluso casas de cambio) no deberian
mantener cuentas anénimas o con nombres manifiestamente ficticios, debiendo estar obli-
gadas, ya sea por ley, por disposiciones reglamentarias o por acuerdos de autorregulacion
a identificar a sus clientes y registrar dichos antecedentes en caso de efectuar transaccio-
nes. En cuanto a personas juridicas, las entidades financieras deberian comprobar su
existencia, asi como identidad y facultades de sus representantes;

b) Dado el incremento comprobado por el GAFI de la utilizacién de las casas de cambio en
operaciones de lavado de dinero, se sugiere especialmente en relacién con estas dltimas la
adopcién de medidas destinadas a conocer la existencia e identidad de todas las personas
involucradas en la actividad de cambios de monedas, tales como el establecimiento de
procedimientos de autorizacién formal previa y de registro, incorporando criterios de
competencia y honorabilidad y mecanismos de vigilancia permanente de su cumplimien-
tol3:

¢) El GAFI también recomienda que las instituciones financieras conserven, al menos duran-
te cinco afios, los documentos relevantes sobre las transacciones realizadas, los cuales
deben quedar a disposicion de las autoridades competentes con el fin de propercionar las
pruebas en caso de procesos por conductas delictivas;!4

d) Se debe prestar atencién especial a toda operacion compleja o inusual que no tenga una
causa econémica o licita aparente, incluyendo las interbancarias, quedando las entidades
participantes obligadas a informar a las autoridades respectivas en caso de sospecha sobre
el origen o destino de los fondos. En este sentido, se plantea que las entidades financie-
ras, sus directores y empleados deberfan estar protegidos legalmente de toda responsabili-
dad civil o penal por violacién de las normas de confidencialidad impuestas por los
contralos respectivos u otras normas'>;

e) Las instituciones financieras deberfan aplicar las recomendaciones en sus sucursales y
filiales extranjeras, especialmente en aquellos pafses donde estas no se aplican o se hace
de un modo insuficiente, en la medida que lo permitan las leyes locales;

£} Por otra parte, ¢l GAFI recomienda a los estados:

(i) Considerar la adopcién de medidas viables para detectar y vigilar el transporte trans-
fronterizo de dinero e instrumentos negociables al portador, siempre que elle no
restrinja el libre movimiento de capitales;

(ii) Implementar un sistema de declaracién de todas las transacciones, tanto en moneda
nacional como extranjera, por encima de un determinado umbral a un determinado
organismo central;

(iti) Promover el desarrollo de técnicas modernas y seguras de gestidon de fondos, inclu-
yendo un mayor uso de cheques, tarjetas de pago y anotacién en cuenta de operacio-
nes de valores, con el objeto de estimular la sustitucién de pagos en efectivo;

'l Vide arts. 19, 25, 27 y 31 de la Ley N° 19.366 ya citada.

12 Para una referencia de ciertas normas sobre el sistema financiero en Chile, véase los arts. 12 inciso 1°, 14
inciso 1°, 16 inciso 1°, 29 y 82 del D.F.L.. N°® 3 de 1997, que fija el texto de la Ley General de Bancos,

13 En Chile, estas entidades solo se encuentran sujetas a cierta regulacién especial cambiaria por parte del

Banco Central, en el evento que formen parte del Mercado Cambiario Formal. Véase el Capftulo IV del Compendio
de Normas de Cambios Internacionales.

4 Vide art 155 del DFL N° 3 ya citado.
15 Vide arts. t6 y 21 de la Ley N° 19,366,
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(iv) Prestar atenci6n a las posibilidades de uso abusivo de sociedades ficticias y adoptar
otras medidas para prevenir su mal uso; y

(v) Designar autoridades competentes para asegurar la aplicacién eficaz de estas recomen-
daciones, a través de regulacién y supervisién administrativa que establezcan directri-
ces para las instituciones financieras y normas que impidan a los delincuentes y com-
plices tomar el control o adquirir participaciones significativas en tales entidades.

1.1.2 De la Cooperacion Internacional’s

a) En primer lugar, el GAFI recomienda mejorar el intercambio, entre las autoridades com-
petentes, de informacién relativa a transacciones, personas y empresas involucradas en
operaciones sospechosas, garantizando siempre el respeto de las normas locales y extran-
Jjeras sobre derecho a la intimidad y protecci6n de datos;

b) Asimismo, alienta la cooperacién en materia de investigaciones entre los diversos paises
y de asistencia mutua en cuestiones judiciales relativas al uso de medidas coercitivas,
incluyendo el aporte de documentacién probatoria, el registro de personas y locales y el
embargo de bienes, facilitando la répida adopcién de medidas en respuesta a la solicitud
de otras jurisdicciones para la identificacién, congelamiento, incautacién y decomiso de
bienes provenientes del lavado de dinero o de los delitos subyacentes a esa atividad. En
este sentido, los estados deben implementar los mecanismos necesarios para impedir que
las diferencias existentes entre sus propios ordenamientos juridicos internos (i.e. diferen-
tes criterios relativos al elemento intencional de la infraccién, diferencias en los delitos
subyacentes que den lugar al blanqueo de capitales, o de cardcter procedimental}, afecten
la capacidad o disposicion de los estados para prestarse la debida asistencia legal mutua;

¢) A fin de evitar conflictos de competencia, los estados deberian implementar acuerdos
multilaterales para determinar la jurisdiccién mas apropiada para juzgar las causas que se
encuentren sujetas a proceso en dos o mds pafses; y

d) Finalmente, el GAFI sugiere la tipificacién del lavado de dinero siempre como un
delito extraditable y, al mismo tiempo, la simplificacién del procedimiento de extradi-
cién propiamente tal.

1.2 Actividades de Monitoreo

Como parte de sus compromisos en el cumplimiento de los objetivos del GAFI, sus
integrantes deben someterse a la revisién y monitoreo permanente de sus pares, con el props-
sito de verificar el progreso experimentado por los estados miembros en la implementacién y
aplicacién de las Cuarenta Recomendaciones antes descritas. Lo anterior se realiza a través de
dos procesos: i) Un ejercicio de autoevaluacién anual, mediante el cual cada integrante pro-
vee informacién respecto a su estado de avance en la implementacién de las Cuarenta Reco-
mendaciones, completando un cuestionario estdndar que es posteriormente analizado; y ii) Un
examen mutuo, en el que cada miembro es sometido a una revisién in situ por un equipo
seleccionado de expertos en materia legal y financiera de otros estados integrantes. El resulta-
do de esta evaluaci6n se refleja en un informe que mide el nivel de avance del pafs respectivo
en ¢l desarrollo de un sistema efectivo para combatir el lavado de dinero y en el que se
destacan las 4reas en las cuales hace falta un progreso mayor.

El proceso de evaluacién en general es complementado con el conjunto de politicas estable-
cido por el GAFI a aplicar respecto de los paises que no se encuentren dando cumplimiento a
las Cuarenta Recomendaciones, representado por la aplicacién gradual de diversas medidas
destinadas a aumentar la presi6n en los estados miembros a fin que sus respectivos gobiernos
ajusten adecuadamente su sistema contra el lavado de dinero. Estas medidas van desde el
requerimiento de un informe de avance a ser presentado en las asambleas plenarias del GAFI,

16 A este respecto, véanse los arts. 20, 30, 35 y 50 de la Ley N° 19.366.
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hasta Ia suspension de la membresfa para dicho Estado, pasando por comunicados oficiales
dirigidos a las autoridades méximas o el envio de misiones especiales al pais en cuestién.
Asimismo, el GAF] estd facultado para emitir una declaracién de advertencia para las institucio-
nes financieras, requiriendo prestar especial atencién en las operaciones y relaciones de nego-
cios llevadas a cabo con personas o empresas domiciliadas en el pafs incumnplidor.

1.3 Paises y Territarios No Cooperadores

Los ultimos aifios han presenciado un significativo incremento en el nimero de jurisdic-
ciones que ofrecen servicios financieros sin un apropiado control o regulacién y protegides
por un estricto secreto bancario. Ante esta realidad y considerando que uno de los principales
objetivos del GAFI es alentar el establecimiento de medidas contra el lavado de dinero
amplias vy efectivas en los centros financieros de relevancia y, en especial, la divulgacion de
las Cuarenta Recomendaciones a nivel universal, en 1999 el GAFI considerd necesario llevar
adelante un proceso de identificacién de las jurisdicciones, tanto de los pafses miembros del
GAFI como de aquellos que no forman parte del grupo, cuyos regimenes contra el blanqueo
de capitales mostraban serias deficiencias.

En este contexto, el GAFI identificé aquellas normas y pricticas que obstruyen la efecti-
vidad de los sistemas de prevencién y deteccion de lavado de dinero y, por ende, vulneran la
cooperacién internacional en esta materia, las que afectan la supervisidn regulatoria y el éxito
de las investigaciones y permiten asimismo a los responsables escapar a las medidas imple-
mentadas en su contra. La importancia de estos criterios es que hacen posible identificar
aquellos paises y territorios que constituyen jurisdicciones no cooperadoras. Tales elementos
pueden agruparse en las siguientes dreas:

1.3.1 Vacios de la Regulacién Financiera

a) Falta total o inadecuada regulacion y supervision de las instituciones financieras;

b) Reglas inadecuadas para el establecimiento y autorizacién de funcionamiento de las insti-
tuciones financieras. Junto con el rdpido aumento de jurisdicciones y centros financieros
offshore insuficientemente regulados, se ha producido la proliferacién de entidades finan-
cieras en dichos territorios, las cuales son ficiles de constituir, pero la identidad y antece-
dentes de sus fundadores, administradores y propietarios no es frecuente ni suficiente-
mente verificada. Lo anterior genera el peligro potencial de que el control de tales
entidades sea tomado por organizaciones criminales;

¢) Inadecuada identificacidn de los clientes y titulares o beneficiarios finales!’, que es el
resultado de priticas tales como la existencia de cuentas andnimas o a nombre de idenlti-
dades evidentemente ficticias, falta de obligacién de registo y archivo durante un plazo
razonable de los documentos identificatorios de clientes u obstaculos legales o pricticos
para el acceso a dicha informacién por parte de las autoridades competentes;

d) Disposiciones excesivas sobre confidencialidad y secreto bancario que limitan el ejercicio
de las facultades contra el lavado de dinero de las autoridades administrativas y judiciales'; y

e) Falta de adecuados sistemas de reporte de operaciones sospechosas que las instituciones
financieras pueden ayudar a detectar (i.e. ausencia de obligacién legal de informar o de
liberacién de responsabilidad civil y penal para el informante)!®,

1.3.2 Vacfos del Sistema Legal

a) Requisitos inadecuados o insuficientes para la formacidn y registro de empresas y
personas juridicas, lo que puede limitar significativamente la informacidn relevante para

17 Lo que en el derecho anglosajén se conoce como beneficial owners,

18 vide art. 154 del DFL N° 3 ya citado.
19 Vide arts. 16 y 21 de la Ley N° 19.366.
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la identificacién de tales entidades, asi como los antecedentes disponibles para las autori-
dades administrativas y judiciales en la realizacién de sus investigaciones; y

b} Falta de identificacion del titular, propietario, beneficiario final y administradores de
personas juridicas. Un conjunto de normas inadecuadas puede obstaculizar gravemente la
prevencidn, deteccién y penalizacién de actividades criminales. Las sociedades de papel y
los “apoderados” son mecanismos ampliamente utilizados para el lavado de dinero prove-
niente de actividades ilicitas, particularmente sobornos.

1.3.3 Obsidcules a la Cooperacion Internacional

a) La existencia de leyes o regulaciones que prohiben el intercambio de informacion entre
las diversas autoridades administrativas y judiciales de distintos estados, o que no esta-
blecen los procedimientos y vias claras y eficaces con dicho objeto, o que sujetan tal
intercambic a condicionamientos altamente restrictivos. También se considera una practi-
ca dafiina la prohibicién para los organismos competentes de conducir investigaciones o
pesquisas por cuenta de sus contrapartes extranjeras cuando son requeridos por ellas;

b) La negativa a responder positivamente a los requerimientos de autoridades administrati-
vas o judiciales fordneas (e.g. dilaci6n en adoptar las medidas apropiadas); y

¢) Ausencia de penalizacidn del lavado de dinero proveniente de actividades ilicitas graves.

1.3.4 Falta de Recursos

a) Falta de los recursos financieros, humanos y técnicos necesarios para asegurar una ade-
cuada supervisién y relizacién de investigaciones encaminados a la prevencion, deteccién
y represion del blanqueo de capitales; y

b) Ausencia de una unidad de inteligencia financiera, autoridad estatal centralizada que
tenga a su cargo el control y manejo de los mecanismos contra ¢l lavado de dinero, asi
como la recoleccidn, andlisis y entrega de informacién a las autoridades competentes.

Como resultado de dicha investigacién, el GAFI considerdé apropiado la preparacion vy
posterior publicacién de un informe con la lista de “Jurisdicciones No Cooperadoras”, que
contiene todos los paises y territorios, ya sean miembros o no del grupo, cuvas normas o
practicas daftinas rednen los criterios antes mencionados que impiden u obstaculizan seria-
mente la lucha contra el lavado de dinero. En este estudio cada pais fue juzgado sobre la base
del efecto global de sus leyes vy programas de prevencién del abuso de la industria financiera
y de cooperacién internacional con autoridades judiciales y administrativas, focalizando la
atencion en centros financieros de significativo tamafio.

El trabajo inicial se desarrollé invitando a los miembros del GAFI a individualizar aque-
las jurisdicciones donde se hubieran presentado dificultades relacionadas con investigaciones
de lavado de dinero, en base a factores financieros y de cumplimiento de la ley, como
asimismo a la tipologia de actividades o estructuras empleadas.

En el referido informe se contienen ademds los pasos y medidas que deben ser llevados a cabo
por los paises identificados como no cooperadores para eliminar los aspectos dafiinos de sus
normas y practicas, determinando como un objetivo adicional del GAFI el establecer contacto con
dichas jurisdicciones a fin de impulsar el didlogo necesario para hacer posible esos cambios, Lo
anterior, se complementa con politicas de ayuda directa via asesorias y cooperacion técnica.

1.3.5 Medidas de Proteccion para los Estados Miembros

Dada la probable lentitud con que serdn adoptadas [as modificaciones legales y regulato-
rias apropiadas para mejorar los regimenes de lucha contra el lavado de dinero en las jurisdic-
ciones consideradas como no cooperadoras y a fin de proteger los sistemas financieros y
economias de los paises integrantes del grupo, de los capitales y fondos provenientes de
actividades ilicitas, el GAFI sugiere la adopcion en el intertanto de las siguientes medidas:
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a) Imposicién a las instituciones financieras de los pafses miembros del GAFI, de la obliga-
cidn de identificar a todo cliente o parte involucrada en las operaciones que lleven a cabo,
en relacién con cualquier transaccion financiera realizada por personas naturales o juridi-
cas domiciliadas o provenientes de alguna jurisdiccién no cooperadora. In este sentido,
deberfa ser prohibida la apertura de cuentas bancarias si no se provee decumentacién
suficientemente valida y satisfactoria para acreditar la identidad del titular o beneficiaric
final de las mismas;

b) Obligacién de las instituciones financieras de prestar especial atencién e informar a las
autoridades competentes, las operaciones financieras realizadas con personas cuyos inter-
mediarios financieros se encuentren establecidos en paises no cooperadores, o transaccio-
nes que presenten cualquier vinculo con dichos territorios; y

¢) Como iiltimo recurso, condicionar, restringir o prohibir la realizacién de toda opera-
cién financiera con jurisdicciones no cooperadoras.

1.3.6 Primera Lista de Jurisdicciones No Cooperadoras®®

En esta primera ndmina fueron analizados los siguientes paises y territorios: Antigua y
Barbuda; Bahamas; Belice; Bermuda; Chipre; Dominica; Filipinas; Gibraltar; Guernsey; Islas
Caimadn; Islas Cook; Isla de Man; Islas Marshall; Islas Virgenes Britdnicas; Israel; Jersey;
Libano; Liechtenstein; Malta; Mauricio; Ménaco; Nauru; Niue; Panam4; Rusia; Samoa; San
Kitts y Nevis; Santa Lucfa y San Vicente y las Grenadinas.

La investigacién comprendi6 la buisqueda de toda la informacién relevante, incluyendo
leyes y normas regulatorias, asi como autoevaluaciones y revisiones mutuas, antecedentes que
fueron analizados en consideracidn a los criterios prefijados de no cooperacion y se envié un
reporte preliminar a cada uno de los paises objeto del estudio, para sus comentarios. Con
posterioridad, la documentacién fue discutida directamente entre el GAFI y dichas jurisdic-
ciones, tras lo cual el plenario del grupo emitié su informe final, en el que considerd como
“Jurisdicciones No Cooperadoras” las que se indican a continuacion, donde se identificaron
serios problemas sistémicos:

Bahamas?! Liechtenstein?

Dominica Nauru

Filipinas Niue

Istas Caiman?? Panam4?2’

Islas Cook Rusia

Islas Marshall San Kitts y Nevis

Israel®? San Vicente y las Grenadinas
Libano

El GAFI inst$ enfiticamente a diches paises y territorios a adoptar la legislacién y medidas
necesarias para mejorar sus normas y practicas a la brevedad posible, con el fin de subsanar las
deficiencias encontradas en esta evaluacién. Asimismo, el GAFI manifesto su voluntad de mante-
ner el contacto con esas jurisdicciones, de proveer toda la asistencia técnica necesaria para ayudar-

0 “Review to Identify Non-Cooperative Countries or Territories: Increasing the Worldwide Effectiveness of
Anti-Money Laundering Measures”, FATF, reporte publicado el 22-6-2000.

3 El informe considera que existen serias deficiencias en su legislacion, particularmente en lo referido a la
informacién del beneficiario final de trusts y sociedades (IBCs).

22 Sus principales deficiencias serfan la ausencia de exigencia legal en cuanto a la identificacién de clientes ni
registros en las entidades financieras y la falta de obligacion de informar operaciones sospechosas.

23 Alafecha de realizacién del reporte carecfa de legislacién contra el lavado de dinero.

24 Posee legislacién inapropiada en cuanto a intercambio de informacién y reporte de operaciones sospechosas,

35 Posee legislaci6n inapropiada en cuarnto a intercambio de informacién y reparte de operaciones sospecho-
sas, que impiden la identificacién de los beneficiarios firales de trusts y sociedades. Asimismo, solo penalizaba el
lavade de dinero proveniente del trifico de drogas.
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los en el disefio & implementacién de sus sistemas antilavado de dinero y continuar con el
monitoreo de las mismas a objeto de chequear los avances que puedan experimentar en el futuro.

Sin embargo, y en tanto no se adopten las medidas adecuadas de conformidad con las
recomendaciones indicadas para cada jurisdiccion en su informe, recomendd a las institucio-
nes financieras de sus estados miembros prestar especial atencién a las operaciones que se
desarrollen con personas naturales o juridicas de tales paises no cooperadores e incluso, si
algiin Estado lo considerare apropiado, sugirié la adopcién de las medidas de resguardo
indicadas en el parrafo 1.3.5 precedente.

1.3.7 Segunda Lista de Jurisdicciones No Cooperadoras®®

Habiendo transcurrido un afic desde la evaluacién inicial, el GAFI emitié un nuevo
reporte con el andlisis de otros territorios (Egipto, Eslovaquia, Guatemala, Hungria, Indone-
sia, Myanmar. Nigeria, Polonia, Repiblica Checa, Seychelles, Turcos y Caicos, Urugnay, y
Vanuatu) y el estado de avance o retroceso de los que ya se enconftraban en la lista de
jurisdicciones no cooperadoras.

Dicho informe recenocié los avances experimentados per Bahamas, las Islas Caimdn,
Liechtenstein y Panamd, por la via de la promulgacién de reformas legales y acciones concre-
tas para su implementacién, por lo que fueron removidos de la lista, sin perjuicio de continuar
el monitoreo sobre dichos territorios. Al mismo tiempo, reconocié los avances, aunque toda-
via insuficientes de Dominica, Islas Cook, Islas Marshall, Israel, Libano, Nive y San Kitts y
Nevis, e identificé seis nuevos paises no cooperadores, como resultado de lo cual la lista de
“Jurisdicciones No Cooperadoras” quedd como sigue:

Dominica Libano

Egipto Myanmar

Filipinas Nauru

Guatemala®’ Nigeria

Grenada®® Niue

Hungria Rusia

Indonesia?® San Kitts y Nevis

Islas Cook San Vicente y las Grenadinas
Islas Marshall Ucrania®

Israel

Por otra parte, y dado el escaso progreso experimentado por Filipinas, Nauru y Rusia en
el arreglo de las serias deficiencias identificadas en junio de 2000, el GAFI recomendd a los
estados miembros la aplicacion de medidas de proteccidn descritas en el informe del afio
pasado, a contar del 30 de septiembre de 2001, con el fin de darles un plazo prudente para
completar sus reformas legales imprescindibles.

Una vez mds, el GAFI instd enfiticamente a dichos pafses y territorios a adoptar la
legislaci6n y medidas necesarias para mejorar sus normas y pricticas a la brevedad posible,
con el fin de subsanar las deficiencias encontradas en esta evaluacidén. Asimismo, el GAFI
manifestd su voluntad de mantener el contacto con esas jurisdicciones, de proveer toda la
asistencia técnica necesaria para ayudarlos en el disefio e implementacién de sus sistemas

6 “Review to Identify Non-Cooperative Countries or Territories: Increasing the Worldwide Effectiveness of
Anti-Money Laundering Measures”, FATF, reporte publicado el 22-6-2001.

27 De acuerdo con el informe, sus normas contemplan disposiciones sobre confidencialidad que constituyen un
grave obstdcule para las autoridades regulatorias y no provee de mecanismos adecuados para la cooperacién con
supervisores extranjeros. Asimismo, solo penaliza el lavado de dinero proveniente del trifico de drogas.

28 Incluida en la lista durante la asamblea plenaria del GAFI, celebrada el 7-9-01.

¥ En este pais no existen normas bdsicas para la prevencién de lavado de dinero, actividad que no se
encuentra penalizada.

30 Incluida en la lista durante la asamblea plenaria del GAFI, celebrada el 7-9-01,



2002] ARAYA: INICIATIVAS INTERNACIONALES DE MONITOREQ 485

antilavado de dinero y continuar con el monitoreo de las mismas a objeto de chequear los
avances que puedan experimentar en el futuro.

Sin embargo, y en tanto no se adopten las medidas adecuadas de conformidad con las
recomendaciones indicadas para cada jurisdiccién en su informe, recomendé a las institucio-
nes financieras de sus estados miembros, prestar especial atencién a las operaciones que se
desarrollen con personas naturales o juridicas de tales paises no cooperadores ¢ incluso, si
algin Estado lo considerare apropiado, sugirié la adopcién de las medidas de resguardo
indicadas en el parrafo 1.3.5 precedente,

II. INICIATIVA DE COOPERACION GLOBAL EN TRIBUTACION
1. Competencia Fiscal Dafiina

Histéricamente, las politicas impositivas de los estados se han desarrollado principalmen-
te para solucionar problemas econdémicos y sociales. Los tipos y tasas de impuestos se han
establecido sobre la base de un deseado nivel de bienes y servicios piblicos disponibles
tomando en consideracidn, al mismo tiempo, fines redistributivos considerados como apropia-
dos para un determinado pais. No obstante que los sistemas tributarios locales de economias
basicamente cerradas también tenian una dimensién internacional, en el sentido que ellos
potencialmente afectaban los ingresos de fuente externa de sus nacionales y tipicamente
inclufan en la base impositiva las rentas locales de los no residentes, la interaccion entre
diversos regimenes tributarios era relativamente escasa, dadas las limitaciones en la movili-
dad de los capitales.

El acelerado proceso de globalizacién del comercio y la inversidn ha producido un cam-
bio fundamental en las relaciones de dichos sistemas. La eliminacién de barreras en el comer-
cio internacional y a la inversién extranjera y la consiguiente integracién de las economfas
del mundo han incrementado el impacto potencial que politicas impositivas locales pueden
tener en otros pafses. La globalizacién ha sido una de las fuerzas motrices tras las reformas
tributarias, las que se han focalizado en reduccién de tasas y ampliacién de la base impositiva
de recaudacidn, asi como ha fomentado la continua evaluacién del gasto publico y de los
regimenes tributarios, a fin de mejorar el “clima fiscal” para la inversién, La globalizacién y
el incremento en el flujo de capitales también han promovido el desarrolio de mercados
financieros y de capitales y han determinado la reduccién de impuestos al flujo de capitales®!.

Lo anterior ha derivado en una mayor competencia en los mercados a nivel mundial, razén
por la cual un sinnimero de empresas multinacionales estdn desarrollando cada vez més estrate-
gias globales y su vinculo con un solo pais se ha hecho cada dia mds tenue. Por otra parte, las
innovaciones tecnoldgicas han afectado la forma en que dichas empresas son administradas y
han hecho que la ubicacidn fisica de su administracidn sea mucho menos relevante.

Sin embargo, la globalizacién ha producido también efectos negativos como el surgimien-
to de nuevas alternativas para minimizar o evadir el pago de impuestos, permitiendo a los
paises explotar estas nuevas oportunidades, mediante el desarrollo de politicas impositivas
destinadas primordialmente a desviar los flujos de capital y financiamiento. Estos facto-
res pueden producir distorsiones en los patrones de comercio e inversién y reducir el bienes-
tar global. Estas estructuras pueden erosionar la base impositiva de otros paises, pueden
alterar el sistema tributario (trasladando la carga de impuestos de factores méviles a aquellos
que no lo son y de ingresos a consumo} o pueden obstaculizar la aplicacidn de tasas progresi-
vas o el logro de metas redistributivas.

31 Como referencia, es interesante destacar que la inversién extranjera directa de los pafses miembros del
Grupa de los Siete (G7) en diversas jurisdicciones del Caribe y del Pacifico Sur, los cuales son generalmente
considerados como (territorios con una baja carga tributaria, se incrementd més de cinco veces durante el perfodo
1985-1994, a mds de US$ 200 mil millones, una tasa muy por encima del crecimiento total experimentado por la
inversién extranjera directa global.
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Los inversionistas extranjeros en los paraisos fiscales, Iugares libres de impuestos o con
tasas nominales, pueden utilizar de diversas maneras tales jurisdicciones a fin de reducir su
carga tributaria. Estas personas son en efecto 1o que en doctrina anglosajona se denomina free
riders, es decir, quienes se benefician del gasto piblico efectuado en sus paises de origen,
pero sin contribuir al financiamiento del mismo, por la via de la evasién de sus impuestos. Se
ha llegado a decir que, en un sentido amplio, los estados gue constituyen paraisos fiscales y
sus residentes también serian free riders de bienes publicos originados en los paises que no
tienen esa calidad.

La experiencia demuestra que los paises tienen distintos objetivos al disefiar su régimen
tributario. Algunos ven los incentivos como instrumentos de politica econémica para estimu-
lar el ingreso de capitales, mientras que otros pueden apreciar los incentivos como un desvio
real de inversiones de un pafs a otro. En este contexto, paises con desventajas estructurales
especificas, como sus circunstancias geograficas o falta de recursos naturales, consideran que
incentivos o regimenes tributarios especiales son necesarios para compensar tales desventa-
jas. Similares beneficios suelen emplearse dentro de los mismos territorios para promover el
desarrollo de regiones extremas.

Efectos dafiinos también pueden ocurrir debido a desigualdades o desajustes no intencio-
nales entre sistemas impositivos ya existentes, en los cuales no hay un Estado deliberadamen-
te explotando un determinado régimen para erosionar la base tributaria de otro pafs, lo que si
podrian aprovechar los contribuyentes en petjuicio de uno o ambos estados. Estos efectos
indeseados pueden ser abordados con medidas unilaterales o bilaterales.

A diferencia de la situacidn anterior, cuando la interaccién entre los sistemas tributarios
es explotada mediante la promulgacidén de normas especiales cuyo objetivo principal es ero-
sionar la base impositiva de otros paises, el efecto es el desvio de los flujos financieros y de
capital y los correspondientes ingresos de esas jurisdicciones mediante una agresiva atraccién
de sus contribuyentes, lo que algunos han definido como ei denominado efecto ““caza en
terreno ajeno”. Pricticas de este tipo pueden adecuadamente ser categerizadas como compe-
tencia tributaria daifiina, ya que ellas no reflejan una diferente ponderacién acerca de los
niveles de impuestos y gastos piblicos mds adecuados para una economia en particular,
aspectos que se enmarcan dentro de la soberania de cada Estado en materia fiscal, sino que
son disefiadas para atraer inversiones y ahorros originados en el extranjero, o para facilitar la
evasién de impuestos establecidos por otros paises.

En sintesis, los paraisos fiscales y regimenes preferenciales daifiinos que establecen tasas
de impuesto a los ingresos derivados de servicios financieros y otros servicios, significativa-
mente mas bajas que las de otros pafses, potencialmente pueden causar los siguientes dafios??:

a) Distorsidn de los flujos financieros y de inversién;

b) Perjuicios a la integridad y justicia de los regimenes tributarios;

¢) Desincentivo al cumplimiento de las obligaciones de los contribuyentes;

d) Ajustes en el nivel y estructura deseados de impuestos y gasto pliblico;

e) Cambios indeseados de parte de la carga impositiva hacia bases menos mdéviles tales
como la propiedad raiz, ¢! mercado laboral o el consumo; y

f) Incremento de los costos administrativos y de cumplimiento para los contribuyentes y
autoridades tributarias.

1.1 Foro sobre Prdcticas Tributarias Perjudiciales

En razén de lo anteriormente expuesto, el Consejo de Ministros de la Organizacién para
el Desarrollo y Cooperacién Econémica (OECD)?? encomendé en 1996 a su Comité de Asun-

32 “Harmful Tax Competition: An Bmerging Global Issue”, OECD, 1998. p. 16.

33 Qrganizacion intergubernamental fundada en 1964, cuyos objetivos principales son: a) Promover el creci-
miento econ6mico sustentable y elevar el estdndar de vida en sus pafses miembros, manteniendo la estabilidad
financiera y contribuyendo al desarrolio de la economfa mundial; b) Contribuir a la sélida expansién econdmica de
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tos Fiscales (CFA), el “desarrolio de medidas para contrarrestar los efectos distorsionadores
de la competencia tributaria perjudicial en las decisiones sobre inversién y financiamiento y
de sus consecuencias en la base impositiva de los estados miembros”34,

Como respuesta a dicho requerimiento, el CFA elabord un informe que constituye el
marco de referencia fundamental de la iniciativa lanzada por la OECD encaminada a enfren-
tar las dificultades surgidas en el 4mbito de la tributacién internacional®®. En €l se efectia un
andlisis de la naturaleza y causas de los problemas resefiados, se establecen los elementos y la
metodologia para identificar los territorios con pricticas dafiinas y se plantean una serie de
recomendaciones generales para los estados miembros.

La iniciativa busca proteger la integridad de los regimenes tributarios, proveyendo un
escenario parejo en materia impositiva para las actividades de inversién y flujo de capitales
internacionales, promaoviendo una competencia leal y transparente basada en consideracio-
nes econémicas, de modo que las decisiones de transferencia de fondos e inversiones no sean
tomadas principalmente por razones de impuestos y asegurando que todoes los contribuyentes
cumplan sus obligaciones tributarias3®,

El proyecto no tiene por finalidad armonizar los sistemas y tasas de impuestos, establecer
niveles minimos de tributacién, afectar adversamente los flujos de inversién internacional
legitimamente motivados por aspectos comerciales, eliminar mecanismos comercialmente fa-
vorables, como sociedades holding, obstaculizar la legitima optimizacién de impuestos, ni
afectar el derecho a la privacidad, asi como tampaoco negar a los estados el derecho a determi-
nar sus propias politicas y estructuras impositivas.

1.2 Practicas de Tributacién Dafinas

La identificacién de estos factores no es tan simple como establecer, explicita o implicita-
mente, que existe una tasa de impuesto efectiva, minima y general sobre los ingresos, bajo la
cual un pais seria considerado desarrollando una competencia impositiva perjudicial. A este
respecto, es necesario distinguir entre aquellos paises que se encuentran en condiciones de
financiar su gasto publico sin impuestos a los ingresos, o con una tasa meramente nominal y
que se promocionan a si mismos como territorios que pueden se utilizados por no residentes a
fin de evadir impuestos en su propio pais (Paraisos Fiscales), y aquellas naciones que recau-
dan montos muy significativos de recursos provenientes de impuestos sobre los ingresos, pero
cuyos sistemas tributarios tienen algunas caracteristicas que constituirian competencia tribu-
taria perjudicial (Regimenes Preferenciales Nocivos).

En el primer caso, los paises no tienen interés alguno en combatir la prictica dafiina y
contribuyen activamente en la erosidn de la recaudacién por impuestos al ingreso en otras
jurisdicciones, Por esta razén es poco probable que ellos estén inclinados a cooperar en la
eliminacién de la competencia perjudicial. En el segundo caso, en cambio, los paises pueden
tener un monto significativo de recursos bajo el riesgo de ser “absorbidos” con la prolifera-
¢ién de pricticas dafiinas y, por lo tanto, se encontrarian m4s llanos a colaborar.

sus estados miembros, as{ como al proceso de desarrolio econémico del resto de naciones; y ¢) Contribuir a la
expansién del comercio mundial multilateral y no discriminatorio. Sus actuales integrantes son: Alemania, Austra-
lia, Austria, Bélgica, Canad4, Corea del Sur. Dinamarca, Espafia, EE,UU., Finlandia, Francia. Grecia, Holanda,
Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japdn, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelands, Polonia, Portugal, Reino
Unido, Repiiblica Checa, Singapur, Suecia, Suiza y Turquia.

# Vide nota siguiente, p. 7.

¥ “Harmful Tax Competition: An Emerging Globat Issue”, OECD, 1998, informe aprabado con las abstencio-
nes de Luxemburgo y Suiza.

% Richard M. Hammer y Jeffrey Owens, “Promoting Tax Competition”, OECD, 2000, p. 2 y “Towards Global
Tax Co-operation”, OECD, 2000, p. 5.
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1.2.1 Paraisos Fiscales

Estos pafses y territorios ofrecen al inversionista extranjero un ambiente sin impuestos a
los ingresos o con una tasa meramente nominal, junto con minimas limitaciones regulatorias
y cuya actividad usualmente no estd sujeta a intercambio de informacién, debido a estrictas
normas de secreto bancario. Estas jurisdicciones generalmente descansan en la estructura de
los mercados financieros mundiales y tradicionalmente han facilitado el flujo de capitales y
mejorado la liquidez de tales mercados. Sin embargo, después que la gran mayoria de los
paises han liberalizade y desregulado sus propios mercados financieros, cualesquiera de esos
potenciales beneficios producidos por los paraisos fiscales ha sido mds que compensado por
sus efectos tributarios adversos.

Ya que ellos proveen una manera de minimizar el pago de impuestos y de obtener confi-
dencialidad para sus fondos, los paraisos fiscales tienen un gran atractivo para los inversio-
nistas individuales y empresas, quienes los utilizan con tres objetivos principales: i) Ellos
proporcionan un lugar donde mantener sus inversiones pasivas; ii) Ellos permiten contabilizar
ganancias libres de impuestos; y iii) Permiten aislar las operaciones del contribuyente del
escrutinio de las autoridades fiscales de su pafs de residencia.

Los factores o elementos que permiten categorizar un territorio de paraiso fiscal, son los
siguientes?”:

a) Que no exista impuesto, 0 solo una tasa meramente nominal, sobre los ingresos prove-
nientes de actividades financieras u otros servicios y que el pafs se promocione o sea
percibido como un lugar que puede ser utilizado por no residentes para evadir impuestos
en su pafs de origen3®,

b) Que existan normas legales o regulatorias que impidan un efectivo intercambio de infor-
macién con otros estados respecto de sus respectivos contribuyentes (e.g. establecimiento
de acciones al portador o cuentas bancarias anénimas)?;

¢) Que no haya suficiente transparencia del régimen impositivo o inadecuada supervisién
(e.g. ausencia o inoperancia de facultades fiscalizadoras); y

d) Que la jurisdiccidn facilite el establecimiento de entidades de propietarios exiranjeros sin
requerir una presencia local o el desarrollo de actividades comerciales efectivas, o que las
prohiba. Esto puede ser una sefial de que el Estado solo intenta atraer operaciones que
tienen una causa puramente impositiva. En todo caso, la determinacidén de cudndo una
actividad es o no sustancial no es ficil (e.g. los servicios de administracién y financieros
en ciertas circunstancias pueden involucrar actividades sustanciales).

Adicionalmente, existen muchos otros factores no tributarios, tales como un marco regu-
latorio relajado o la presencia de una sélida infraestructura de negocios, que pueden contri-
buir al éxito de un paraiso fiscal, lo cual puede acentuarse si este posee fuertes vinculos con
otras naciones (e.g. una dependencia de alguna potencia, que se beneficia sin costo de sus
recursos diplomdticos, financieros y de infraestructura).

1.2.2 Regimenes Preferenciales Nocivos

Estos regimenes generalmente buscan atraer aquellas atividades econdmicas que pre-
senten una alta movilidad en funcidn de los diferenciales de impuestos entre un lugar y
otro, principalmente actividades financiera y otros servicios, y con el propésito de reubicar
actividades respecto de las cuales no hay, o existe una minima demanda/oferta en su propio

37 “Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue”, OECD, 1998. p. 22 y 23 y “Towards Global Tax
Co-operation”, OECD, 2000, p. 10.

% El denominado “Reputation Test”.

3% Algunos paraisos fiscales han suscrito tratados de asistencia mutua con otros pafses, pero solo en maleria
criminal {e.g. tréfico de drogas o fraude tributario).
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mercado interno, de tal modo que, en ausencia del régimen, el flujo de inversiones no se
produciria,

A continuacién, se resumen las principales caracterfsticas que permiten identificar un
régimen preferencial nocivo?:

a) Existencia de una tasa cero, o una muy baja de impuesto sobre los ingresos;

b) Aislamiento total o parcial del régimen de la economia interna (ring-fencing), 1a cual de
esta manera se protege de los efectos adversos del régimen, que solo afectard las bases
impositivas de otros paises. De este modo, la jurisdiccién con preferencias asume un
minimo o ningin costo derivado de su propio régimen. El ring-fencing puede adoptar
diversas formas. Asi, hay regimenes que restringen sus beneficios solo a los no residen-
tes, y otros impiden, explicita o implicitamente, a los inversionistas que se benefician del
régimen, acceso al mercado interno;

¢) Falta de transparencia en su operacién, lo cual dificulta la adopcién de medidas defensi-
vas para el pafs de origen del contribuyente. Se entiende que no hay transparencia, cuan-
do no se han establecido claramente los términos y condiciones del régimen, de tal forma
que ellas puedan ser invocadas respecto de las autoridades administrativas, o cuando los
mismos no se encuentran disponibles para las autoridades de otros pafses interesados,

d) Falta de un efectivo intercambio de informacién con otros estados en relacién con sus
respectivos contribuyentes (e.g. normas sobre secreto bancario, establecimiento de accio-
nes al portador, ausencia de registros de acionistas);

e) Ingresos de fuente extranjera exentos de impuestos locales; y

f) Existencia de una tasa de impuesto “negociable” o que depende del domicilio del inver-
sionista. Esta flexibilidad permite al contribuyente y al Estado que promueve el régimen
preferencial fijar un determinado nivel de impuesto que se acomode al crédito sobre
tributos extranjeros aplicable en el pais de origen.

Al examinar un determinado régimen, siempre es ttil buscar respuesta a ciertas interro-
gantes relacionadas con sus efectos econdmicos, tales como: ;Provoca el régimen un cambio
de actividad desde otros estados o, por el contrario, genera nueva actividad significativa? ;El
nivel de actividad en el pais que establece el régimen preferencial es proporcional a su nivel
de inversién e ingresos? ;Constituye el régimen preferencial la razén principal para estable-
cer una nueva actividad en el pais?

1.2.3 Recomendaciones para Neutralizar las Prdcticas Nocivas¥

Como es natural, no se puede esperar que los estados permanezcan inmdviles y no lleven
a cabo medidas destinadas a proteger su recaudacién tributaria de acciones perjudiciales
tomadas por otros pafses involucrados en una competencia tributaria dafiina. Diversas contra-
medidas son actualmente utilizadas por los estados que no quieren ver erosionada su base
impositiva, las que tipicamente son implementadas via acciones unilaterales o bilaterales y
varfan dependiendo del pais y sus circunstancias.

Sin embargo y dado que este problema presenta una naturaleza esencialmente global,
existen limites para las acciones unilaterales y bilaterales: i) El poder jurisdiccional de cada
Estado se encuentra limitado geogrificamente; ii) La imposicién de nuevos impuestos a sus
contribuyentes nacionales puede poner a estos en una desventaja competitiva si su medida no
es seguida por otros paises; iii) La necesidad de monitorear todas las formas de practicas
dafinas y de ejecutar eficazmente las contramedidas requeridas, impone costos administrati-
vos muy significativos; y iv) Medidas unilaterales no coordinadas con otros estados pueden
incrementar los costos de cumplimiento para los contribuyentes. En este contexto y en ausen-

40 “Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue”, QECD, 1998. p. 25 a 33.
* “Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue”, OECD, 1998. p. 39 a 58.
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cia de cooperacién internacional, no hay incentives para eliminar una determinada prictica
nociva, desde que ello puede significar simplemente que la atividad se va a movilizar hacia
otro pais que continde ofreciendo un régimen preferencial.

Ante esta realidad, el CFA establecié una serie de recomendaciones generales para sus
estados miembros e invitd también a los no integrantes a adoptarlas. Algunas de estas reco-
mendaciones estdn encaminadas a alentar a los paises para evitar la adopcidn de practicas
dafiinas, otras tienen por objeto compensar o limitar los beneficios para los contribuyentes de
tales prcticas y otras se focalizan en la evasién (e.g. utilizar el secreto bancario para evitar el
pago de impuestos en su pafs de origen) y elusién (e.g. utilizacion de regimenes offshore) de
impuestos.

a) Establecimiento de normas para el control de sociedades extranjeras*?, bajo las cua-
les ciertos ingresos o rentas de tales sociedades son atribuidos y gravados a sus accionis-
tas 0 socios locales, desincentivando la elusidn de impuestos via migracion de ciertas
rentas;

b) Adopcién de normas para asegurar que los ingresos extranjeros de un contribuyente que
se hayan “beneficiado” de alguna préctica nociva, no sea aceptado como renta exenta, en
los casos en que se prevea dicho beneficio como mecanismo para evitar la doble tributa-
cién. Estas limitaciones podrian establecerse sobre la base de una lista de paises que se
consideren no elegibles, o del tipo de renta, o de una tasa efectiva minima de impuesto
gravado;

¢) Adopcién de reglas para la provision de informacién sobre las operaciones internaciona-
les de los contribuyentes no residentes (e.g. transferencias de fondos, rentas generadas,
dominio de bienes, cuentas bancarias, etc);

d) Eliminacién de las limitaciones legales para el acceso a informacién bancaria por
parte de las autoridades fiscales, lo que constituye una ventaja competitiva injusta para
aquellos centros financieros que poseen estrictas normas sobre secreto bancario;

e) Establecer programas para intensificar el intercambio de informacién relativa a opera-
ciones en paraisos fiscales y regimenes preferenciales nocivos;

f) Considerar la terminacién y evitar la suscripcién de tratados con paraisos fiscales. Tam-
bién se alienta a los estados que tengan especiales vinculos politicos, econémicos o
sociales con paraisos fiscales para influir positivamente sobre ellos y evitar que tales
vinculos contribuyan a la competencia tributaria perjudicial;

g) Revision de normas y principios aplicables a la ejecucién de acciones y sentencias tribu-
tarias de otros paises, con el fin de facilitar su aplicacién. Se cree necesario adaptar los
criterios imperantes en esta materia (i.e. extraterritorialidad de la ley, falta de reciproci-
dad, debido proceso) en una era de globalizacién y aumento en la movilidad de los
contribuyentes;

h) Se fomenta a las naciones para implementar una extensa red de tratados con el objeto de
evitar la doble tributacidn y mejorar la cooperacion entre las autoridades fiscales. por
cuanto una red de tratados es menos vulnerable a los abusos si estos contienen medidas
de autoproteccioén, tales como una clara definicién de “residencia”, normas especialmente
disefiadas v amplias contra el abuso de los regimenes involucrados y mecanismos efecti-
vos de intercambio de informacién. Segin datos de la CFA, en la actualidad hay en
vigencia més de 1.500 tratados de este tipo en el mundo, la mayoria basados en el modelo
de la OECD;* y

42 Controlled Foreign Corporations (CFC).

43 En Chile existen tratados bilalerales vigentes con Argentina, Canadd y México. Adicionalmente, los conve-
nios suscritos con Ecuador y Polonia se encuentran en proceso de ratificacién en el Congreso Nacional para su
posterior promulgacién. Durante el presente afio, s¢ han suscrito acuerdos con Brasil y Perti y se han concluido las
negociaciones con Noruega, Corea del Sur y Dinamarca. Por otra parte, estdn en proceso de negociacidn oiros
convenios con importantes pafses del mundo desarrollado. La siguiente, es una cldusula sobre intercambio de
informacién estdndar en los tratados firmados por nuestro pafs: “1. Las autoridades competentes de los Estados
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i) Finalmente. se establece que los elementos nocivos o perjudiciales de regimenes prefe-
renciales existentes en estados miembros de la OECD y que sean identificados en la lista
a elaborar por el CFA, deberdn ser eliminados dentro del plazo de cinco afios (i.e. hasta
abril de 2003), excepto tratdndose de contribuyentes que se encuentren beneficiados por
dichos regimenes al 31 de diciembre de 2000, caso en el cual deberdn ser removidos
dentro del plazo que vence el 31 de diciembre de 2005. En forma adicional, se instruye a
los estados integrantes que deben abstenerse de adoptar nuevas medidas o extender el
&mbito de aplicacién de acciones ya existentes y que constituyan una préctica nociva.

1.3 Progresos en la ldentificacidn y Eliminacién de Prdcticas Nocivas de Tributacidn

Como parte de su mandato, el CFA emitié un nuevo informe* en el cual se identifican los
regimenes preferenciales existentes en los estados miembros que potencialmente pueden tener
el cardcter de nocivos; se identifican asimismo las jurisdicciones que rednen los criterios
necesarios para ser calificados como paraisos fiscales; y se efectia una resefia con la actuali-
zacion del trabajo que se estd llevando a cabo con los paises no miembros y de las acciones a
emprender en el futuro para avanzar con la iniciativa,

Considerando el cardcter global de la problemitica en discusién, el CFA consider6 im-
prescindible la participacién del mayor nimero de paises posible, de ahi la importancia de
atraer especialmente paises no integrantes de la OECD, para lo cual una labor fundamental
serd la mantencién e intensificacién del didlogo con dichas jurisdicciones®.

1.3.1 Regimenes Preferenciales de Paises Miembros

A este respecto y después de efectuar procesos de autoevaluacién, asi como andlisis de
grupos de trabajo independientes respecto de cada pafs integrante de la OECD, el CFA pudo
identificar algunos regimenes tributarios preferenciales que serfan potencialmente dafinos.
Estos regimenes, dicen relacién con aspectos especificos de diversas dreas de negocios, tales
como financiera, seguros, banca, administradoras de fondos, navegacién y otros*.

En este sentido, el CFA se encuentra disefiando un conjunte de pautas para la aplicacidn
de los criterios genéricos impuestos en el reporte de 1998, los que asistirin a los estados
miembros en la determinacién de cudles de sus regimenes “potencialmente” dafinos, de
hecho efectivamente producen efectos perjudiciales, y en la determinacién de la forma o
mecanismo mas adecuado para su eliminacién, a fin de cumplir con los compromisos descri-
tos en el pdrrafo 1.2.3 i) anterior.

Contratantes intercambiardn las informaciones necesarias para aplicar lo dispuesto en el presente Convenio, o en ¢l
derecho interno de los Estados Contratantes relativo a los impuestos comprendidos en el Convenio en la medida en
que la imposicién prevista en el mismo no sea contraria al Cenvenio. El intercambio de informacidn no se verd
limitado por ¢l Articulo 1. Las informaciones recibidas por un Estado Contratante serdn mantenidas en secreto, en
igual forma que las informaciones abtenidas en base al derecho interno de ese Estado y solo se comunicarin a las
personas o autoridades (incluidos los tribunales y drganos administrativos) encargadas de la gestién o recaudacion
de los impuestos comprendidos en ¢l convenio, de los procedimientos declarativos o ejecutivos relativos a dichos
impuestos, o de la resolucién de los recursos relativos a los mismos. Dichas personas o autoridades solo utilizaran
estas informaciones para estos fines, Podrén revelar la informacién en las audiencias piblicas de los tribunales o en
las sentencias judiciales. 2. Er ningiin caso las disposiciones del pédrrafo 1 podrédn interpretarse en el sentido de
obligar a un Estado Contratante a: a) adoptar medidas administrativas contrarias a su legislacién y practica adminis-
trativa, o a las del otro Estado Contratante; b) suministrar informacién que no se pueda obtener sobre ia base de su
propia legislacién o en el ejercicio de su préctica administrativa normal, o de las del otro Estado Contratante; c)
suministrar informacion que revele secretos comerciales, industriales o profesionales, procedimientos comerciales o
informaciones cuya comunicacién sea contraria al orden piblico”.

# “Towards Global Tax Co-operation, Report to the 2000 Ministerial Council Meeting and Recommendations
by the Committee on Fiscal Affairs”, OECD, publicado el 26-5-00.

# “Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue™, OECD, 1998. p. 10.

4 Vide “Towards Global Tax Co-operation”, p. 12 a 16.
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1.3.2 Identificacion de Paratsos Fiscales

En base a los criterios descritos en el parrafo 1.2.1 precedente y a un andlisis en profundi-
dad de la informacion presentada por los estados involucrados, de los informes especificos
realizados sobre cada jurisdicci6n, de los contactos bilaterales y multilaterales efectuados y a
las discusiones sostenidas por el foro, se evaluaron técnicamente los territorios que reunian
los criterios de paraiso fiscal, como resultado del cual se consideraron incluidos los siguienies
paises y territorios:

Andorra Jersey

Anguila Liberia

Antigua y Barbuda Liechtenstein
Antiltas Holandesas Maldivas

Aruba Moénaco

Bahamas Montserrat

Bahrain Nauru

Barbados Niue

Belice Panamé

Dominica Samoa

Gibraltar San Cristébal y Nevis
Grenada San Vicente y las Grenadinas
Guernsey Santa Lucia

Islas Cook Seychelles

Isla de Man Tonga

Islas Marshall Turcos y Caicos

Isias Virgenes Brit4nicas Vanuatu

Islas Virgenes (EE.UU.)

Cabe hacer presente que no se incluyeron en dicha lista aquellos paises que, no obstante
reunir los criterios necesarios para tener la calidad de paraiso fiscal, asumieron un compromi-
so politico al més alto nivel de eliminar sus practicas tributarias nocivas y de cumplir con los
principios y recomendaciones de la OECD*’.

En virtud de estos compromisos, 1os pafses se obligan ademdés a elaborar un plan de
accién junto con el CFA, detallando la manera en que logrard su objetivo, con un calendario
de trabajo e hitos por cumplir, incluyendo acciones significativas y concretas durante el
primer afio; a no intensificar su actual régimen ni establecer nuevos regimenes dafiinos; y a
cumplir definitivamente su compromiso de eliminar sus pricticas nocivas, a més tardar el 31
de diciembre de 2005.

Por otra parte, el Consejo de Ministros de la OECD, instruy6 al CFA a elaborar, sobre la
base de la enumeracién de pafses antes descrita, la denominada “Lista de Paraisos Fiscales
No Cooperadores”, que debid ser publicada el pasado 31 de julio de 2001, en la cual se
incluirén todos aquellos paises y territorios que cumplan los criterios de la OECD para ser
calificados como paraisos fiscales y que no hayan asumido un compromiso formal para la
eliminacién de sus elementos considerados perjudiciales.

Dado el caricter dindmico de estas evaluaciones, ellas seran actualizadas y revisadas
regularmente en el futuro.

47 A la fecha, tales jurisdicciones son: Antillas Holandesas, Aruba, Bahrain, Bermuda, Chipre, Isla de Man,
Islas Caimdn, Malta, Mauricio. San Marino y Seychelles. Mediante comunicado del 23-8-01, el CFA anunci6 que,
en consideracidn a las recientes modificaciones legales y favorables acciones administrativas tomadas, Tonga dejd
de constituir un paraiso fiscal, siendo eliminado de la lista.
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1.3.3 Acciones Pendientes

El CFA reitera una vez mas la necesidad de continuar e intensificar su diflogo con los
paises no miembros, a fin de identificar las vias para que las economias que comparten las
inquietudes de la OECD y se encuentran preparadas para asumir las mismas obligaciones de
sus miembros, se vinculen cada vez més con la iniciativa. Este didlogo, se inicié el 29 y 30 de
junio de 2000, en una conferencia de alto nivel para pafses no miembros de la OECD,
celebrada en Francia y en la que Chile estuvo representado.

Por otro lado, el CFA se encuentra trabajando en un marco referencial de posibles medi-
das a emplear en contra de los paraisos fiscales no cooperadores, con el fin de homogeneizar
su aplicacién por un amplio nimero de estados, cuya estrategia y calendario de implementa-
cidén serdn dados a conocer a la brevedad posible. Dentro de estas probables medidas, se
considera, ademds de las sefialadas en el parrafo 1.2.3, las siguientes: i) Negar cualquier tipo
de excepcién a la aplicacion de sanciones relativas a entidades constituidas o que operen en
parafsos fiscales; ii) Imposicidn de impuestos de retencién a ciertos pagos y operaciones con
residentes en paraisos fiscales; y iii) Intensificar la fiscalizacién y auditoria de dichos paises
y de las transacciones efectaudas con los mismos.

1.4 Criticas a la Iniciativa de la OECD

Como todas las iniciativas de esta naturaleza, este proyecto no se encuentra exento de
criticas y abjeciones en cuanto a su espectro de aplicacién, objetivos e implicancias, las que
se enumeran brevemente a continuacién:

a) El proyecto representa una amenaza para la soberania fiscal de los estados. La OECD
argumenta que no dispone de facultades en ese sentido y que, muy por el contrario, la
eliminacién de los regimenes perjudiciales incrementa al soberania de los pafses;

b) Los miembros de la OECD temen a la competencia de los centros financieros offshore
coh menores costos y lo que intentan es eliminar la amenaza. Los paises miembros
alientan una competencia, pero que sea transparente, no discriminataria y enire jurisdic-
ciones que cooperen para eliminar los abusos y creen que ello aumenta la reputacién de
los centros financieros, lo que incentivard el desarrollo de actividades en ellos;

¢) La iniciativa solo refleja las inquietudes de los paises ricos. La OECD responde que para
la elaboracién del informe de 1998, mds de 40 jurisdicciones fueron consultadas, gran
mayoria de las cuales compartieron las mismas preocupaciones y por otro lado se alienta
el permanente contacto con tales paises a través de foros internacionales;

d) El objetivo es implementar sanciones contra los paises. La iniciativa solo plantea medi-
das de proteccién cuya implementacién depende de cada Estado y muchas de ellas ya se
encuentran en aplicacién;

€} No existe evidencia de pérdidas significativas de ingresos de empresas constituidas en
paraisos fiscales;

f) La abolicidn del secreto bancario afecta derechos fundamentales de privacidad,; y

g) Se estd forzando a los paises a cambiar sus sistemas impositivos. Se argumenta que solo
se pide a los estados establecer regimenes transparentes, no discriminatorios entre resi-
dentes y no residentes y con mecanismos de intercambio de informacién efectivos.

II1. CONCLUSIONES

La proliferacién de jurisdicciones que no participan, o solo lo hacen marginalmente, en la
cooperacion internacional contra el delito de lavado de dinero y de ciertos regfmenes tributa-
rios que, junto con las nuevas oportunidades abiertas por la globalizacién econémica, incre-
mentan el riesgo de distorsionar las actividades econémicas y permitir la evasién de las
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normas impositivas del pais de residencia del contribuyente, tiene por efecto el aumento de la
competencia entre los numerosos centros financieros que han surgido en tales paises, protegi-
dos por un estricto sistema de confidencialidad, pero sin ¢l apropiado control ni regulacidn.

En teoria, como consecuencia de las practicas tributarias dafiinas, los estados serian pri-
vados de sus ingresos por impuestos, necesarios para financiar el gasto ptiblice. Abusando de
dichas précticas, los contribuyentes pueden escapar mas facilmente de sus obligaciones fisca-
les, lo que obligaria a los estados a dirigir la carga tributaria hacia los contribuyentes mds
honestos o a reducir el gasto social o en infraestructura.

Ante tales circunstancias, dos iniciativas se han organizado por sendos organismos inter-
gubernamentales a nivel internacional, con el fin de asegurar la estabilidad del sistema finan-
ciero internacional y una efectiva prevencién del lavado de dinero, asf como también asegurar
la integridad de los sistemas tributarios mediante la adopcidn de medidas que permitan resol-
ver los problemas generados por la movilidad de capitales y activos que injustamente perjudi-
can las bases impositivas de otros pafses y distorsionan la distribucion de capital, exponiendo
a los paises a pérdidas de ingresos significativas como resultado de la denominada “compe-
tencia tributaria datiina”.

En este sentido, es deseable que todos los centros financieros del mundo posean sistemas
amplios y completos de regulacién, control y monitoreo. Asimismo, es imporiante que los
intermediarios y agentes financieros se encuentren sujetos a estrictas obligaciones respecto a
la prevencidn, deteccidn y penalizacién del blanqueo de capitales.

El objetivo principal es promover a nivel mundial 1a transparencia y el establecimiento de
sistemas efectivos de intercambio de informacidn en el ambito financiero, tributario y de flujo
de capitales, de modo que las autoridades estén capacitadas para prevenir y detectar activida-
des ilicitas de lavado de dinero y violaciones de las obligaciones y cargas impositivas de cada
pafs, especialmente la falta de declaracién de los ingresos obtenidos®.

El aumento sostenido de los flujos de capitales e inversiones financieras desde nuestro
pafs al exterior y, en especial, hacia territorios o jurisdicciones que retnen las carécteristicas
de paraisos fiscales o paises no cooperadores, nos indica que el tema analizado no es irrele-
vante para Chile. Segin informacién del Banco Central, la inversién total de Chile en el
exterior via Capitulo XII del Compendio de Normas de Cambios Internacionales, ha experi-
mentado las siguientes variaciones en los perfodos que se indican*®:

1975-1989 US$ 166 m
1990-19935 US$ 2.340 m
1996-2001 (30 sept) US$20.373 m
Total (al 30 sept 01) US$ 22.834 m

De ese total al 30 de septiembre de 2001, un 73% (US$ 16.690 millones) ha sido destina-
do a inversiones financieras, de seguros, hienes y servicios y un 29% (US$ 6.667 millones)
corresponde a inversiones en territorios del Caribe, que constituye el segundo punto de desti-
no después de EE.UU. (US$ 7.434 millones)*,

No obstante no integrar formalmente ninguna de las entidades que conducen las iniciati-
vas de monitoreo objeto de este trabajo, nuestro pais se encuentra dentro de su “drea de
influencia” y, por otro lado, comparte en gran medida sus inquietudes, especialmente en el
ambito fiscal, como lo compueba la reciente aprobacién de normativa para prevenir la elusion
de impuestos, la politica orientada a aumentar el niimero de tratados bilaterales en materia

*® Jeffrey Owens, "Promoting Fair Tax Competition”, OECD paper, 2000, p4g. 2.

4 Flyjos anuales de inversién neta en millones de délares. Fuente: “Informe Econémico y Financiera, 15 de
octubre 2001, Banco Central de Chile”. Véase los grificos anexos a este documento.

0 QOtros destinos acumulan las siguientes cantidades: Islas del Canal US$ 181 millones; Leichtenstein US$ 141
millones; y Uruguay US$ 334 miliones.
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impositiva, principalmente en base al modelo de la OECD, y la activa concurrencia a los
foros internacionales convocados por tales organismos.

En razén de lo anterior, creemos que las recomendaciones y directrices de dichos organis-
mos internacionales deben tenerse muy en cuenta por las personas y empresas nacionales vy,
en especial, por sus asesores legales al momento de efectuar inversiones o transacciones en
los mercados financieros internacionales de paises que puedan ser calificados como paraisos
fiscales no cooperadores, a objeto de impedir cualquier obstruccién o efecto adverso que de
ello pudiera derivar para sus operaciones en el extranjero (i.e. inversién directa, joint ventu-
res, procesos de licitacién) en, o con socios de, jurisdicciones que forman parte activa de las
iniciativas resefiadas, o bien para su situacién (ributaria propiamente tal,

La importancia politica, econémica y financiera a nivel global de las naciones integrantes
de las iniciativas analizadas en esta ponencia, incrementardn sus factores de presién hacia los
paises con précticas dafiinas o de no colaboracion con sus objetivos, afectando su reputacién
general como centros financieros, lo que redundard en mayores controles y transparencia, en
la proliferacion de tratados internacionales y, sobre todo, en un aumento de la cooperacién e
intercambio de informacion, proceso en el que Chile no estard ausente.

Por otra parte, habrd que esperar para ver cémo operaran las reformas que se busca
introducir a la normativa que regula y sanciona los actos ilegales de lavado de dinero y que
actualmente se encuentra en discusién en el Congreso, especiaimente si la creacién de la
Unidad de Andlisis e Inteligencia Financiera responde a la expectativas de evitar los lamenta-
bles resultados producidos recientemente en la actuacién de los organismos encargados de la
lucha contra el lavado de dinero.



