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1. Introduccion

En 2015, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), a
impulso del G20, elabora el denominado “Proyecto sobre la erosion de la Base Imponible
y Traslado de beneficios” (“Proyecto BEPS”, por sus siglas en inglés), un conjunto de 15
informes en donde se proponen acciones tendientes a evitar este fendmeno, a través de
la adopcion de nuevos estdndares internacionales.

El objetivo final es asegurar que los beneficios queden gravados donde se desarrolla
la actividad econémica que crea o afiade valor.

Para lograr los cometidos propuestos, se reconoce la necesidad de incorporar al Pro-
yecto BEPS a la mayor cantidad posible de jurisdicciones, en el entendido que una im-
plementacién conjunta y coordinada, es lo que asegurara el éxito del mismo para todos.
Para ello, la OCDE desarroll6 el denominado “marco inclusivo”, que permite a los paises
no pertenecientes a esta organizacion ni al G20, trabajar en la consecucion del estandar
BEPS, en un plano de igualdad con los paises integrantes de la OCDE y del G20.

Uruguay adhirié al marco inclusivo BEPS en junio de 2016, lo cual implica participar
en los grupos de trabajo técnico en donde se desarrollan las tareas de revision y moni-
toreo, pero también, comprometerse a la adopcién del estindar minimo acordado. Esto
ultimo significa cumplir con las medidas previstas en las Acciones 5 — practicas fiscales
nocivas-, 6 —abuso de tratados-, 13 — informe pais por pais-, y 14 — resolucién de contro-
versias-.

En particular, el informe correspondiente a la Accién 5 del Proyecto BEPS (de ahora
en adelante, Accién 5), abarca dos grandes lineas de trabajo: la mejora en la transparen-
cia y la revision de ciertos regimenes preferenciales.

En lo que refiere a la mejora en la transparencia, se prevé el intercambio espontaneo y
obligatorio entre paises, de ciertas decisiones administrativas (“rulings”) relativas a ope-
raciones transnacionales que pudieran dar lugar a practicas elusivas que erosionen las
bases imponibles o que generen el traslado artificial de beneficios por parte de Grupos
Multinacionales de Empresas.
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Por su parte, respecto a los regimenes preferenciales, la Accién 5 retoma el trabajo
sobre practicas fiscales perniciosas iniciado por la OCDE en 1998, a partir de la publica-
cién del Informe “Competencia fiscal perniciosa: un tema global” (“Informe 1998”)'. En
dicho informe se crea ademas el Foro sobre Practicas Fiscales Perniciosas (FHTP por sus
siglas en inglés), como grupo de trabajo encargado de llevar adelante las recomendacio-
nes contenidas en el mismo, que funciona bajo la 6rbita del Comité de Asuntos Fiscales
de la OCDE. A partir del Proyecto BEPS, es en el ambito del FHTP donde se evaldan los
mencionados regimenes, teniendo en cuenta los requisitos previstos en la Accion 5.

Derivado de esa evaluacion entre pares, un régimen puede ser calificado como “no
nocivo”, “potencialmente nocivo pero no realmente dafiino”, o “nocivo”. Esta ultima
calificacion habilitarfa a los restantes paises integrantes del marco inclusivo a adoptar
medidas defensivas para neutralizar los efectos perniciosos del régimen en cuestion.

El compromiso asumido por Uruguay en lo que refiere a la Accion 5 implica adaptar
los regimenes promocionales que otorgan beneficios a factores geograficamente moéviles
al estandar BEPS, proceso que se inici6 en el afio 2017.

El presente trabajo de investigacion, se centrara pues en el andlisis de los regimenes
promocionales que quedarian comprendidos en el ambito de aplicaciéon de la Accién 5,
que estaban vigentes a la fecha de incorporacién de Uruguay al marco inclusivo BEPS, y
coémo se produjo su adecuacién al estandar BEPS.

2. Planteamiento del tema.
Objetivo de la investigacién
Objetivo principal

Analizar coémo Uruguay adapt6 sus regimenes promocionales que involucraban fac-
tores geograficamente moéviles al estandar previsto en la Accion 5 del Proyecto BEPS,
partiendo de la situacién al momento de la adhesion al marco inclusivo BEPS hasta la ac-
tualidad.

Objetivos especificos

a. Describir detalladamente los lineamientos previstos en la Accién 5 del Proyecto
BEPS y sus documentos complementarios.

b. Identificar los regimenes promocionales contenidos en la normativa nacional, que
fueron evaluados por parte del FHTP.

c. Analizar sus caracteristicas particulares, y su adecuacion a los requisitos previstos
en la Accién 5.

1 OCDE (1998), “Competencia fiscal perniciosa: un tema global”. http://dx.doi.org/10.1787 /9789264162945-en
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3. Marco tedrico
3.1. El Proyecto BEPS y el marco inclusivo

El “Proyecto sobre la erosion de la Base Imponible y Traslado de beneficios” (“Pro-
yecto BEPS”, por sus siglas en inglés), consta de quince informes o “acciones” en donde
se proponen lineas de actuacion tendientes a evitar este fendmeno, a través de la adop-
cién de nuevos estdndares internacionales. Es la respuesta de los denominados “paises
centrales” a la pérdida de recaudaciéon emanada de la interaccion de diferentes proble-
mas: descoordinacion en las legislaciones, rigidez de los sistemas tributarios que impi-
den adaptarse a los cambios del entorno, y ausencia generalizada de informacién. Estas
debilidades generan brechas y oportunidades para la planificacion fiscal, generando la
erosion de las bases imponibles por parte de los Grupos Multinacionales que buscan
minimizar su carga tributaria total >

Este conjunto de acciones puede agruparse en tres grandes lineas de trabajo: coheren-
cia, contenido (sustancia) y transparencia.

Coherencia Transparencia

Cuadro 1 (Fuente: OCDE)

A su vez, en una segunda clasificacion, las medidas propuestas pueden agruparse
en otras cinco categorias: estindar minimo, enfoques comunes, fortalecimiento de los
estandares internacionales, mejores practicas y reportes analiticos.

Estandar Enfoques Fortalecimiento | Mejores Reportes

minimo comunes de estandares practicas analiticos
internacionales

Accién 5 Accién 2 Accion 7 Accion 3 Accién 1

Accién 6 Accioén 4 Acciones 8 a 10 Accioén 12 Accién 11

Accioén 13 Accién 15

Accion 14

2 OCDE (2015), Nota explicativa, Proyecto OCDE/ G20 de Erosion de Bases Imponibles y Traslado de Beneficios,
OCDE. www.oecd.org/ctp /beps-2015-nota-explicativa.pdf
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Los Informes definitivos fueron publicados en 2015 (bajo el nombre de “Plan BEPS”),
y persiguen como finalidad ultima que los beneficios tributen donde se realiza la activi-
dad que genera el valor.

Pero el éxito de esta iniciativa necesariamente pasaba por integrar ala mayor cantidad
de jurisdicciones, para lograr una implementacion coordinada y “global” que garanti-
zara “reglas de juego equitativas”. Es asi que surge el denominado “Marco Inclusivo
BEPS”, bajo la 6rbita del Comité de Asuntos Fiscales (CAF) de la OCDE, que, inspirado
en el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion con fines tributa-
rios, se presenta como el mecanismo para lograr los objetivos propuestos, a través de la
participacién de los paises en igualdad de condiciones.

Adherir al Marco Inclusivo implica comprometerse a implementar el paquete de me-
didas del Plan BEPS, particularmente aquellas comprendidas en el “estandar minimo”.
Pero también habilita a participar en los grupos de trabajo técnico en donde se desarro-
llan las tareas de revisién y monitoreo

La primera reunion del Marco Inclusivo se llevé adelante en Kyoto, Japén, en Junio
de 2016, en donde se produjo la adhesiéon de Uruguay al mismo.

Enla actualidad, mas de 125 jurisdicciones se han integrado al Marco Inclusivo BEPS.?
3.2.La Accién 5
3.2.1. Objetivos

En el informe final 2015 del Plan BEPS correspondiente a la Accién 5, se trabaja sobre la
premisa de buscar soluciones a las practicas tributarias perniciosas, derivadas de la utili-
zacion de regimenes fiscales preferenciales para transferir artificialmente beneficios a las
jurisdicciones que los ofrecen (en detrimento de las jurisdicciones donde se crea el valor o
se desarrolla la actividad), y de la falta de transparencia en lo que refiere a determinadas
decisiones administrativas en relacion a contribuyentes especificos (“tax rulings”).

De esta manera, el Informe comprende dos lineas de accién diferentes:
¢ trabajar sobre los regimenes preferenciales que otorgan beneficios a rentas deriva-

das de factores geograficamente moviles; y

* la mejora en la transparencia, que se traduce en introducir un marco de referencia
para el intercambio espontaneo y obligatorio de ciertos acuerdos que las jurisdic-
ciones conceden a contribuyentes especificos (“tax rulings”).

El presente documento ahondara en la temaética relativa a los regimenes preferencia-
les, con lo que en los siguientes apartados se efectuara el andlisis de este punto.

En lo que respecta a la mejora en la transparencia, la Accién 5 prevé un sistema de
intercambio de informacién espontdneo y obligatorio, que cubra situaciones especificas

www.oecd.org /tax /beps/inclusive-framework-on-beps-composition.pdf
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en las que, ante la ausencia de intercambio, puedan generar o incrementar el riesgo de
erosion de las bases imponibles.*

Es asi que dentro del estindar minimo, se incluye el intercambio espontdneo de de-
terminadas resoluciones que refieren a contribuyentes especificos. Estos “tax rulings” se
clasifican en seis categorias diferentes:

(i) Acuerdos relativos a regimenes preferenciales;

(ii) Acuerdos Anticipados de Precios (APAs, por sus siglas en inglés) unilatera-
les u otros acuerdos transfronterizos unilaterales relativos a los precios de
transferencia;

(iii) acuerdos transfronterizos que ofrecen un ajuste a la baja de beneficios gravables;
(iv) acuerdos relativos a establecimientos permanentes;
(v) acuerdos relacionados con compaiias canalizadoras de rentas, tipo “conduit”; y

(vi) cualquier otro tipo de acuerdo que en ausencia de un intercambio de informa-
cién espontaneo diera lugar a riesgos de BEPS (esta categoria en los hechos atdn
no estd operativa). °

Como puede apreciarse, no se trata inicamente de acuerdos que establecen per se un
tratamiento tributario preferencial para determinados contribuyentes, sino que apuntan
a mejorar la informacién con que cuentan las administraciones tributarias respecto a
posibles particularidades en la tributacién de entidades pertenecientes a grupos multi-
nacionales.

Ello se logra pautando que el intercambio de informacién se realiza con las jurisdic-
ciones de residencia de todas las partes vinculadas con las que el contribuyente realice
transacciones incluidas en el acuerdo, y con la jurisdiccién de residencia de la matriz
del grupo y de la “compafiia matriz inmediata” (“ultimate parent company” e “immediate
parent company”, respectivamente).

De esta manera, al propender a estandarizar los criterios sobre los cuales se estructu-
ran los regimenes preferenciales que otorgan beneficios a las rentas derivadas de factores
geogréaficamente moéviles, y mejorar la informacién con que cuentan las jurisdicciones
respecto a los tax rulings acordados con ciertos contribuyentes, la Accién 5 constituye
uno de los pilares basicos para la consecucién de los objetivos que persigue el Plan BEPS.

La implementacion, revision y monitoreo de los lineamientos previstos en la misma
es llevada adelante por el FHTP.

4  OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 90. http: / /dx.doi.org/10.1787 /9789264267107-es

5 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 91.
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3.2.2. Los regimenes preferenciales comprendidos en el ambito de aplicacién de la
Accion 5.

Como se mencionara, la Accién 5 retoma el trabajo sobre practicas fiscales perniciosas
iniciado por la OCDE en 1998, a partir de la publicacién del Informe “Competencia fiscal
perniciosa: un tema global” (“Informe 1998”), en donde se analizaban las practicas fisca-
les nocivas que pudieran generarse por la utilizacion indebida de regimenes que otorgan
beneficios fiscales a las utilidades derivadas de actividades geograficamente moviles.®

Ello con el propésito de reducir la posible distorsion en la localizacién de actividades
derivada del aprovechamiento de regimenes fiscales que otorgan tratamientos preferen-
ciales y que, de acuerdo al informe de la Accién 5, “indebidamente erosionan las bases
imponibles de otros paises”.”

Es por este motivo que el Informe 1998, y por consiguiente el trabajo derivado de
la Accién 5, se centra en aquellos regimenes preferenciales que se aplican a las rentas
derivadas de actividades o sectores de actividad facilmente deslocalizables, es decir que
pueden reubicarse sin mayores costes de salida de un mercado; por lo tanto, refiere fun-
damentalmente a actividades financieras y de ciertos servicios.

Por tanto, no quedan incluidos regimenes preferenciales que otorgan beneficios en
funcién de inversiones en inmuebles o activo fijo; ni aquellos previstos para actividades
manufactureras.

No obstante, la Accién 5 “moderniza” el Informe 1998 en varios aspectos, entre los
cuales se encuentra el mayor énfasis dado a los regimenes preferenciales que otorgan
beneficios a las rentas derivadas de la propiedad intelectual (“Regimenes P1”), y la clasi-
ticacion de los regimenes de “no P1” en ocho categorias diferentes. Estas categorias son:
regimenes de sedes sociales o de “headquarters”, regimenes de centros de distribucién
y de centros de servicios, para companias financieras o de leasing, para entidades ges-
toras de fondos, para entidades bancarias o de seguros, para compafiias navieras, para
entidades tenedoras de valores (“holding companies”), y una tltima categoria residual
“miscelanea”.®

* Regimenes de Sedes Sociales o de “Headquarters”: definidos como aquellos que
conceden un tratamiento preferencial a contribuyentes que ofrecen determinados
servicios de gestion, coordinacién o control de actividades industriales o comer-
ciales para un grupo o para miembros de un grupo en un drea geografica especifi-
ca. Se entiende a aquellas empresas que realizan actividades de toma de decisiones
relevantes en la gestion, que incurren en gastos en nombre de las entidades del
grupo, y coordinan las actividades del grupo.’

6  El Informe 1998 se complementa con la denominada “Consolidated Application Note” (CAN, por sus siglas en in-
glés), en donde se amplian los conceptos alli manejados.

7 OCDE (2016), Combeatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accion
5 — Informe final 2015. Pagina 13.

8  OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafos 74 a 85.

9 Informe de Progreso 2017. http://www.oecd.org/ctp /harmful-tax-practices-2017-progress-report-on-preferen-
tial-regimes-9789264283954-en.htm
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Regimenes de centros de distribucion y de centros de servicios: los primeros, re-
fieren a aquellos que ofrecen un tratamiento beneficioso a empresas que realizan
como actividad principal la compra — venta de materias primas o productos termi-
nados a partes vinculadas, obteniendo un escaso margen de ganancia por ella. Por
su parte, se define a los regimenes de centros de servicios a aquellos que ofrecen
un tratamiento fiscal preferencial a entidades cuya principal o exclusiva actividad
consiste en suministrar servicios a otras entidades del mismo grupo.

Regimenes para compafiias financieras o de leasing: se incluye a esta categoria
a aquellos que ofrecen beneficios a rentas derivadas de actividades financieras
y de leasing.

Regimenes para entidades “gestoras de fondos”: que apuntan a brindar un trata-
miento preferencial a la remuneracién que obtiene el “gestor” por sus servicios de
administrar fondos o inversiones.

Regimenes para entidades bancarias y de seguros.

Regimenes para compaifiias navieras: comprenden a regimenes preferenciales que
otorgan beneficios a rentas derivadas de actividades relacionadas al transporte
maritimo, tales como gestion de la tripulacién, remolque y mantenimiento de los
barcos, organizacion y supervision de viajes, etc.

Regimenes de compaiiias holding: comprenden tanto a aquellos que ofrecen bene-
ficios a empresas que obtienen rentas puramente pasivas derivadas de la tenencia
de ciertos activos (intereses, rentas); como a los que se aplican tinicamente a em-
presas que obtienen ganancias derivadas de la tenencia de capital (dividendos y
otras ganancias de capital).

Por otra parte, la Accién 5 se enfoca tinicamente en los regimenes preferenciales que

otorgan beneficios sobre la tributacion empresarial, descartdndose aquellos que conce-
den tratamiento fiscal preferencial en el &mbito de la renta individual o sobre la imposi-
cién al consumo.

Finalmente, cabe puntualizar que para considerar a un régimen como “preferencial”,

debe evaluarse si el mismo otorga un tratamiento tributario beneficioso en relacién al
régimen general vigente en esa jurisdiccion, ya sea a través de la aplicacién de menores
alicuotas, exoneraciones generales o disposiciones que reduzcan el monto imponible del
impuesto. Es decir, la comparacion debe realizarse con los criterios generales aplicables
en ese pais, y no con la tributacién aplicable en otras jurisdicciones.
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3.2.3. Las conclusiones de la evaluacién
La evaluaciéon de un régimen por parte del FHTP consta de tres etapas'’:

1) anélisis sobre si se trata de un régimen preferencial (“criterio de entrada”) y si se
encuentra comprendido en el &mbito de la Accién 5 (tal como se vio en el punto
322);

2) analisis sobre si se presenta alguno de los factores de riesgo determinantes (que
se mencionan en el apartado siguiente), si la respuesta es afirmativa, entonces el
régimen serd calificado como “potencialmente lesivo / nocivo”;

3) analisis de los efectos econémicos que genera, lo que puede derivar en que un ré-
gimen potencialmente nocivo sea calificado como efectivamente pernicioso. Para
efectuar esta tltima evaluacion, se proponen una serie de preguntas a responder:
¢ Tiene el régimen fiscal preferencial como efecto el traslado de actividades hacia el pais que
lo aplica, antes que crear un volumen sustancial de nuevas actividades? ® ;Es la presencia
y nivel de actividades en el pais receptor acorde con el nivel de la inversion o de la renta? ®
¢Es el régimen preferencial la razén fundamental para la localizacion de una actividad? *

No obstante, no existe una regla tinica a aplicar para llegar a esta conclusion. Si bien
se consideran indicadores tales como la cantidad de contribuyentes que acceden al ré-
gimen, o el monto de los resultados exonerados, la evaluacién se efectia en una base
“caso a caso”, que, aun cuando toma los antecedentes de otros regimenes, no pueden
trasladarse automaticamente los resultados de un régimen a otro, debido a las particula-
ridades de cada régimen y de la propia jurisdiccion que concede los beneficios.

Al calificar un régimen como “nocivo”, se le propone a la jurisdicciéon que lo derogue
o bien que lo enmiende eliminando los factores de riesgo. De no ser asi, se habilita a los
restantes Estados a tomar medidas defensivas para contrarrestar los efectos perniciosos
que el mismo pueda ocasionar.

El Informe 1998 contiene una serie de “recomendaciones” al respecto, que se centran
en anular los beneficios que se otorgan a los contribuyentes, y en alentar a las jurisdic-
ciones a que los mismos sean enmendados o derogados.

El abanico de propuestas abarca desde medidas unilaterales para las jurisdicciones

10 Como se vera mas adelante, los resultados de las evaluaciones realizadas por el FHTP para los paises OCDE y G20
se encuentran publicados en la propia Accion 5, mientras que las revisiones de los regimenes correspondientes a los
paises del Marco Inclusivo se han publicado a través de los denominados “Informes de Progreso”, en donde se listan las
conclusiones sobre los regimenes evaluados, asi como anexos derivados del trabajo del referido Foro. Para Uruguay, los
informes de progreso de relevancia son los correspondientes a los afios 2017 y 2018:

http: //www.oecd.org/ctp /harmful-tax-practices-2017-progress-report-on-preferential-regimes-9789264283954-en.htm

11 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 20.
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que buscan proteger sus bases imponibles de los efectos nocivos que puedan provo-
car estas “précticas fiscales perniciosas”, pasando por soluciones bilaterales a nivel de
Convenios o Tratados, para finalizar reconociendo que son las acciones de cooperacion
internacional que buscan mitigar este fenémeno la solucién mas eficiente.

En la primera categoria, puede mencionarse la introduccién de clausulas sobre “So-
ciedades Extranjeras Controladas” (clausulas CFC, por sus siglas en inglés); restricciones
en las disposiciones domésticas previstas para evitar la doble imposicion internacional
(por ejemplo, no exonerar rentas de fuente extranjera que se hayan beneficiado de este
tipo de regimenes nocivos); o requerimientos de informacién a los contribuyentes rela-
tiva a transacciones internacionales efectuadas con entidades que se beneficien de estos
regimenes, de manera tal que la misma pueda ser utilizada tanto por la administracion
local, como para el intercambio con cualquier otra jurisdiccién que se considere como
potencialmente relevante, en aplicacién de acuerdos vigentes de intercambio esponta-
neo de informacion.

Sin perjuicio de lo anterior, se reconocen otra serie de medidas que los paises ya
estdn aplicando para contrarrestar los efectos nocivos de estas précticas, tales como las
limitaciones a la deducibilidad de ciertos gastos, o la aplicacion de retenciones a pagos
realizados hacia ciertas entidades.”

En lo que a recomendaciones a nivel de medidas bilaterales refiere, el Informe pro-
pone en primer lugar un mayor y mas eficiente uso de los Acuerdos de Intercambio de
Informacion, intensificando los intercambios que refieran a transacciones con empresas
que se beneficien de este tipo de regimenes. Por otra parte, se recomienda también a los
paises considerar en sus Tratados, cldusulas de limitaciéon de beneficios para contribu-
yentes o ingresos que se amparen a medidas que constituyan précticas fiscales nocivas.

No obstante lo anterior, en el Informe se reconoce la ineficiencia de la adopcién de
medidas unilaterales para eliminar estas practicas, fundamentalmente porque al tratar-
se de medidas aisladas, los paises pueden ver perjudicada su posicion relativa frente a
otros paises que no las adopten, ya que estas actividades geograficamente méviles pue-
den ser deslocalizadas facilmente hacia otras jurisdicciones para eludir la aplicaciéon de
las mismas. Se termina reconociendo que las medidas unilaterales por si solas no solu-
cionan el problema, sino que solamente lo desplazan. Por tanto, se propone un enfoque
multilateral para contrarrestar estas practicas, de manera de reforzar la efectividad de
las otras soluciones.

Es asi que entre las recomendaciones propuestas, esta la creacién de listas de juris-
dicciones consideradas “refugios fiscales”'* (antecedente inmediato de las posteriores
“listas de jurisdicciones no cooperantes”), y el incremento de la cooperacion fiscal inter-
nacional a través del intercambio de informacién.

12 OCDE (1998), “Competencia fiscal perniciosa: un tema global”. http://dx.doi.org/10.1787 /9789264162945-en

13 En general, estas medidas se aplican mayoritariamente cuando se trata de operaciones con entidades residentes en
jurisdicciones calificadas como “refugios fiscales”.

14 El término utilizado en inglés es “tax havens”, traducido al espafiol erréneamente como “paraisos fiscales”.
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En linea con lo anterior, y en paralelo a la evaluacion llevada adelante por el FHTP,
la Unién Europea (UE) comenz6 en 2016 un proceso de tres pasos para la elaboracién de
una lista de lo que denominé “jurisdicciones no cooperantes en materia fiscal”>. Las tres
etapas definidas fueron:

1) “scoreboard”: seleccion primaria de jurisdicciones de interés, basada en indicado-
res econdmicos, financieros, de estabilidad y de “buena gobernanza”.

2) “screening”: andlisis de las jurisdicciones seleccionadas, identificindose a su vez
tres factores de riesgo que facilitan la evasion fiscal: transparencia e intercambio de in-
formacion, existencia de regimenes fiscales preferenciales, e imposicion sobre la renta
nula o reducida.

3) “listing”: una vez finalizada la evaluacion, aquellas jurisdicciones que se rehusaran
a cooperar, 0 no se comprometieran con las practicas de “buena gobernanza” de la UE,
serian incluidas en un listado de “jurisdicciones no cooperantes en materia fiscal”.

A su vez, se establecieron tres criterios para efectuar esta evaluacién'®: “transparencia
fiscal” (implementacion del intercambio automatico de informacién financiera -CRS-,
ratificar la Convencién Multilateral sobre Asistencia Administrativa Mutua, y contar
con una amplia red de Acuerdos que permitan el efectivo intercambio de informacién
fiscal); “tributacién justa” (la jurisdiccién no deberia tener medidas fiscales preferencia-
les que puedan ser consideradas como nocivas — de acuerdo a criterios propios de la UE-,
ni facilitar el uso de estructuras offshore que no reflejen una actividad econémica real
en la jurisdiccién); y, finalmente, “implementacion del paquete BEPS” (compromiso de
adoptar el estindar minimo BEPS e implementarlo consistentemente).

El primer listado fue publicado a fines de 2017, conteniendo una lista inicial de 17 ju-
risdicciones consideradas “no cooperantes en materia fiscal”, manteniéndose el proceso
de evaluacién para las restantes 47 jurisdicciones identificadas inicialmente (entre las
que se encontraba Uruguay).

En funcién de lo resefiado precedentemente, y como puede apreciarse, a la luz del
proceso iniciado por la UE, la calificacién de un régimen como nocivo cobra una nueva
dimension.

3.2.4. El estandar previsto para los regimenes preferenciales

Una vez definido que estamos ante un régimen preferencial en los términos previa-
mente mencionados, ello constituye la “puerta de entrada” a la evaluacion por parte del
FHTP. Para esto, se toman en consideracion una serie de “factores de riesgo”, es decir,
caracteristicas que, de estar presentes en el régimen, derivan en la calificaciéon del mis-
mo como potencialmente nocivo. La Accién 5 toma nuevamente los criterios previstos
en el Informe 1998, que consideraba cuatro factores claves y ocho factores secundarios;

15 https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/2016-09-15 scoreboard-indicators.pdf

16  http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14166-2016-INIT /en/pdf
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pero ademas, considerando el foco de la Accién 5 en requerir la existencia de actividad
sustancial para los regimenes preferenciales, la evaluacion se basa entonces en 5 factores
fundamentales:

* Baja o nula tributacién

e Compartimentacion en relacién a la economia nacional (ring-fencing)
* Falta de transparencia

¢ Inexistencia de intercambio de informacién

e Falta de sustancia

3.2.4.1. Requisitos de sustancia

Alineandose con los objetivos de todo el Plan BEPS, la Accién 5 hace especial hincapié
en requerir que en los regimenes preferenciales los beneficios se otorguen a quienes real-
mente desarrollan la actividad objeto del mismo, yendo incluso mas alla al requerir que
sean quienes realicen las actividades que generan “los principales ingresos alcanzados
por los beneficios”."”

Por otro lado, dentro de las categorias de regimenes preferenciales, son aquellos que
otorgan beneficios fiscales a las rentas derivadas de activos de la propiedad intelectual
(PI), los que generan mayores preocupaciones en términos de erosion de las bases im-
ponibles de los Estados, ya que involucran factores facilmente deslocalizables y tienen
asociados grandes volumenes de rentas.

Por tanto, se aplican requisitos de sustancia diferentes segtn se trate de regimenes
que otorgan beneficios a las rentas derivadas de la propiedad intelectual (“regimenes
PI”), o no (regimenes de “no PI”).

3.2.4.1.1. Requisitos de sustancia para regimenes PI'®

La Accién 5 recomienda que se otorguen beneficios a rentas derivadas de activos de
la Propiedad Intelectual (PI) s6lo en la medida que las actividades de investigacion y
desarrollo que dieron lugar a este activo, se hayan desarrollado efectivamente en estas
jurisdicciones. O, dicho en otras palabras, que no se utilice al régimen para desviar arti-
ficialmente rentas desde otras jurisdicciones.

Dada la facil deslocalizacion de este tipo de activos, y los voltimenes de rentas que se
manejan, los regimenes de PI son los que generan la mayor preocupacion en términos de
erosion de las bases imponibles.

Si bien en la Accién 5 no se pretende limitar el otorgamiento de beneficios fiscales
a las actividades vinculadas a la PI, ya que se reconoce que se trata de actividades que

17 Los documentos elaborados por la OCDE refieren a “core income generating activities” (CIGA), para referirse a esta
condicién.

18 El presente apartado recoge lo previsto en el Capitulo 4 de la Accion 5.
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son “un motor clave de crecimiento y empleo””, si se entendi6 necesario desarrollar

lineamientos particulares para definir cudndo se entiende que se cumplen los requisitos

e sustancia para este tipo de regimenes, a través del denominado “enfoque del nexo
d t te tipo d t del d do “enf del "
(“nexus approach”).®

No obstante lo anterior, y atin reconociendo la libertad de los paises para otorgar
incentivos fiscales a este tipo de actividades, el contenido de estas recomendaciones es
sumamente rigido ya que abarca desde definiciones sobre los activos pasibles de quedar
incluidos, hasta la determinacion del monto de los beneficios fiscales.

En lo que refiere a los activos PI, la Accién los limita tinicamente a tres categorias, en
el entendido que s6lo este tipo de activos emergen de actividades de investigacion y de-
sarrollo propiamente dichas: i) patentes en sentido amplio, ii) software registrado, y iii)
otros activos intangibles que comparten las caracteristicas de los anteriores en términos
de utilidad, novedad e innovacién (y que se sometan a procesos de registro y proteccion
similares a las patentes). Con lo cual, no podrian otorgarse beneficios fiscales a rentas
derivadas de cualquier otro intangible que no pueda clasificarse dentro de estas clases.
Activos como marcas u otros de cardcter comercial o de marketing (atin amparados por
propiedad intelectual) no podrian considerarse al momento de otorgar los beneficios en
ningtin caso.

Y en lo que respecta al tipo de rentas que quedarian incluidas en el régimen pre-
ferencial, se restringe a “canones o regalias, ganancias de capital y otras rentas de la
venta del activo PI, asi como la renta PI integrada derivada de la venta de productos...”.
Esta ultima categoria incluye a aquellos regimenes que conceden beneficios a rentas PI
aun cuando las mismas formen parte de la venta de productos “materiales” que tengan
incorporados activos PI propiedad del contribuyente (en la Accién se refiere al “embe-
dded IP”). En estos casos, el componente de la renta PI deberia poder “separarse” de
la renta total (que se compone ademads por las rentas derivadas del marketing y de la
tabricacion). A estos efectos, se sugiere utilizar un método basado en los principios de
precios de transferencia.”' Ejemplo de esto, seria una empresa que fabrica y vende zapa-
tos, utilizando para ello modelos industriales protegidos como patentes. En un régimen
preferencial que otorga beneficios tinicamente a rentas PI, de la renta total obtenida por
la venta de zapatos, deberia poderse identificar el porcentaje que corresponde a la paten-
te, aplicdrsele el enfoque del nexo, y tinicamente ése monto seria el importe exonerado.

Una vez definido el alcance de estos regimenes, el enfoque del nexo se desarrolla
bajo la premisa de exonerar las rentas en funcién de la relacién que guardan los gastos
incurridos por el beneficiario para desarrollar el activo (cuantificando de esta manera las
actividades en que se involucro para ello, realizadas en el pais que otorga los beneficios),

19 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 26.

20 ElIFHTP analizé otras dos posibles alternativas para establecer esto requisitos de sustancia. La primera centrada en la
creacion de valor y el requisito para los contribuyentes de llevar a cabo “un niimero importante de actividades significa-
tivas para el desarrollo”; y la segunda, basada en los principios de precios de transferencia (anélisis en funcién de activos,
riesgos y funciones).

21 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 48.
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sobre los gastos totales incurridos a estos efectos. De esta manera, se pretende asegurar
que quienes acceden al régimen preferencial son tinicamente aquellos que “crearon el
valor”, utilizando un indicador de sustancia basado en gastos y exonerando un porcen-
taje de la renta obtenida, que coincide con el cociente antedicho.

Lo anterior puede visualizarse a través de la siguiente férmula:

Gastos que dan derecho
al beneficio en los que se incurre
para desarrollar un activo de PI Total de larenta

et dd sctioal = Renta sujeta a beneficios fiscales

Total de gastos incurridos
para desarrollar un activo de Pl

Adicionalmente, en la Accién también se definen tanto los gastos “elegibles” (aque-
llos que dan derecho a la aplicacion del régimen) como los gastos totales, de manera de
impedir “la mera contribucién de capital o que los gastos para la actividad sustancia I+D
sean sufragados por terceros, distintos al contribuyente...” >

Los gastos elegibles comprenden aquellas erogaciones realizadas por el propio con-
tribuyente, vinculadas directamente con el activo PI. Como puede apreciarse, es una
definicion general en la que, no obstante, se excluyen las adquisiciones de P1 y los gastos
con vinculadas, asi como los intereses, costes de construccién, costes de adquisicion o
cualquier otro costo que no esté directamente vinculado a un activo PI especifico. Para
no penalizar excesivamente a beneficiarios que adquieran activos de PI o incurran en
gastos por tercerizaciones, se admite incrementar 30% el numerador, obviamente siem-
pre y cuando el ratio final no supere el 100% como renta a exonerar.

Por su parte, por gastos totales se entiende a los comprendidos en el numerador, més
los gastos en tercerizaciones incurridos con partes vinculadas, y los costos por adquisi-
ciones de PIL.

Asi definidos, la idea subyacente es que si el contribuyente incurre en todos los gas-
tos necesarios (elegibles de acuerdo a los criterios anteriores) para desarrollar el activo
PI, accede integramente a la exoneracién; mientras que si solamente compra y vende el
activo, entonces por la renta obtenida no puede beneficiarse del régimen.

3.2.4.1.2. Requisitos de sustancia para regimenes de no PI

Para los restantes regimenes incluidos en el ambito de la Accién (descritos en el apar-
tado 3.2.2.), el requisito de sustancia refiere a que quien recibe los beneficios debe ser el
contribuyente que haya llevado a cabo “las actividades generadoras de la renta principal
requerida para producir el tipo de renta empresarial cubierta por el régimen preferen-
cial.”®

22 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 30.

23 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 71.
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En funcién de esta idea base, en el Informe de Progreso 2017* se incorporaron linea-
mientos complementarios para asegurar que se cumple con el factor de sustancia, que
pasan en primer lugar por requerir a las jurisdicciones que definan claramente las acti-
vidades generadoras de la renta principal (CIGA por sus siglas en inglés) comprendida
en el régimen; y que se exija a las empresas que pretenden ampararse al régimen, que
empleen recursos humanos adecuados con calificaciones y remuneraciones acordes a las
actividades que se realizan, e incurran en gastos operativos suficientes para desarrollar
las mismas.”

3.2.4.2. Los restantes factores de riesgo

3.2.4.2.1. Ring fencing

El denominado “ring fencing”, o “compartimentacion respecto a la economia nacio-
nal”, se reconoce como uno de los factores claves para evaluar si un régimen puede ser
catalogado como “potencialmente lesivo”, en el entendido que al adoptar estas medidas,
la jurisdiccion se “protege a si misma” de los efectos nocivos del régimen, con lo que sus
efectos solo afectaran negativamente a “bases imponibles extranjeras”.*

De acuerdo a las definiciones contenidas en el Informe 1998, el “ring fencing” puede
adquirir diversas formas, entre las que puede mencionarse?:

a. excluir implicita o explicitamente a los contribuyentes residentes de la posibilidad
de acogerse a los beneficios.

Esta restriccién de acceso puede manifestarse explicitamente mediante la prohibi-
cién directa para los residentes de acceder al régimen; o bien, implicitamente, esta-
bleciendo por ejemplo criterios de eligibilidad que en la practica impidan el acceso
a contribuyentes locales (exigiendo cumplir determinadas condiciones que hagan
que en los hechos s6lo grupos multinacionales puedan acceder a los beneficios), o
neutralizando los beneficios cuando opera un residente.

b. imposibilidad para los beneficiarios del régimen, de acceder al mercado doméstico.

Nuevamente, esta restriccion puede materializarse de manera explicita, a través de
la prohibicién directa a los beneficiarios de operar en el mercado interno; o de ma-
nera implicita, por ejemplo, si el tratamiento preferencial se otorgara tinicamente a
entidades que realicen transacciones internacionales, o se limitara a transacciones
realizadas en moneda extranjera (si en el pais existieran restricciones a la posibili-
dad de operar en moneda extranjera para operaciones domésticas).

25 Sibien tanto en la Accion 5 como en el Reporte de Progreso 2017 se exige que los beneficios fiscales se otorguen a los
contribuyentes que desarrollen las CIGA, de alguna manera se flexibiliza este requisito para las jurisdicciones no inte-
grantes de la UE, de manera de permitir que las CIGA sean desarrolladas dentro de la jurisdiccion que otorga los mismos.

26 OCDE (1998), “Competencia fiscal perniciosa: un tema global”. Pérrafo 62.

27 Vid. Consolidated application note. Guidance in applying the 1998 Report to preferential tax regimes. OECD, 2004.
www.oecd.org/ctp /harmful /30901132.pdf.
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Es importante puntualizar que no se verifica ring fencing derivado de disposiciones
que involucran la estructura general del sistema tributario de la jurisdiccién, o con me-
didas previstas para evitar o mitigar la doble tributacién. De esta manera, se reconoce
que no hay ring fencing simplemente porque el pais adopte un sistema territorial de
imposicion, o grave a los residentes por su renta mundial y a los no residentes por sus
rentas de fuente doméstica.*®

3.2.4.2.2. Falta de transparencia

Otro de los factores primordiales a la hora de evaluar el potencial pernicioso de un
régimen, es la falta de transparencia del mismo. En el contexto de regimenes fiscales
perniciosos, la transparencia refiere a las practicas administrativas llevadas adelante por
las autoridades fiscales que administran y controlan la concesion de los beneficios. Se
entiende que un régimen es transparente cuando los criterios para aplicar al mismo es-
tan definidos de manera clara y objetiva, y se encuentren disponibles ptiblicamente, de
manera de reducir la discrecionalidad a la hora de otorgar los beneficios por parte de las
autoridades competentes, evitando la discriminacion entre contribuyentes.*

3.2.4.2.3. Falta de intercambio efectivo de informacidn respecto al régimen

Relacionado con la falta de transparencia, el cuarto factor de riesgo determinante
refiere a la imposibilidad de la jurisdiccién que otorga los beneficios, de intercambiar
informacién con otros paises (o la falta de cooperacién o voluntad para intercambiar)
relativa al régimen en cuestion. El riesgo en este caso, radica en que las jurisdicciones, al
carecer de informacién, no pueden evaluar los potenciales efectos nocivos que el régi-
men puede causar sobre sus bases imponibles.

Esta falta de intercambio efectivo puede deberse a que el pais no cuenta con los ins-
trumentos normativos necesarios para intercambiar informacion con otros paises, o, a
través de practicas administrativas o politicas internas, en la practica el pais no propor-
ciona dicha informacién.

3.2.4.2.4. Factores secundarios®

Conjuntamente con los cuatro factores principales, el Informe 1998 identifica ocho
tactores secundarios, que por si solos no constituyen indicios determinantes para consi-
derar el potencial lesivo de un régimen, pero que complementan a los factores principa-
les. Estos factores son:

a. Definicién artificial de la base imponible.

b. Incumplimiento de los principios internacionales en materia de precios de transfe-
rencia.

28 Consolidated application note. Guidance in applying the 1998 Report to preferential tax regimes. OECD, 2004. Parra-
fo 65.

29 OCDE (1998), “Competencia fiscal perniciosa: un tema global”. Parrafo 63.

30 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Parrafo 16.
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c. Exencion fiscal en el pais de residencia para las rentas de fuente extranjera.
d. Base imponible o tasa negociable.

e. Existencia de clausulas de confidencialidad o secreto.

f. Acceso a una extensa red de Convenios Fiscales.

g. Promocion del régimen como un vehiculo de minimizacién fiscal.

h. El régimen fomenta operaciones y acuerdos que tienen como motivo el meramente
fiscal y no implica actividades sustanciales.

En el Informe de Reporte 2018, se agrega como anexo una actualizacion realizada
por el FHTP respecto a la categorizacion de los factores de riesgo, reconociendo cinco
factores principales (tasa nula o reducida, falta de sustancia, ring fencing, falta de trans-
parencia y falta de efectivo intercambio de informacién), y dejando de lado alguno de
los factores secundarios (se reconoce por ejemplo que ni el acceso a una vasta red de
tratados, ni el promocionar al régimen como una herramienta para minimizar la carga
tributaria, son ttiles al momento de evaluar un régimen). Asimismo, se especifica que la
presencia de los “otros factores” no indican de por si que el régimen sea potencialmente
nocivo, sino que proporcionan evidencia sobre la presencia de los factores principales.

3.2.5. Cronograma de implementacién.

En la medida que los regimenes preferenciales de los paises OCDE y G20 fueron
evaluados en instancias previas a la aprobacién del Plan BEPS (bajo los pardmetros del
Informe 1998), en el texto final de la Accién 5 se publican los resultados de esta evalua-
cién®, excepto para los regimenes PI*.

En cambio, fue preciso implementar un nuevo cronograma para los paises del Mar-
co Inclusivo BEPS para enmendar o abolir aquellos regimenes que no cumplieran con
el estdndar, puesto que su incorporacién fue posterior a la publicacién de los docu-
mentos finales.

A continuacion se detalla el cronograma acordado para los regimenes de jurisdiccio-
nes que se incorporaron al Marco Inclusivo desde 2016 y durante el 2017**:

32 OCDE, Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia, Accién 5, Infor-
me Final 2015. Capitulo 6.

33 Esto porque, en funcion de los nuevos lineamientos previstos para estos regimenes en la
Accién 5 (enfoque del nexo), la evaluacion de estos regimenes se realiz6 una vez aprobado el
enfoque del nexo. Los resultados de dicha evaluacién pueden consultarse en el Reporte de pro-
greso correspondiente al afio 2017 (http://www.oecd.org/ctp /harmful-tax-practices-2017-pro-
gress-report-on-preferential-regimes-9789264283954-en.htm

34 Anexos 1y 2reporte 2017. Este cronograma se ha ido adaptando para nuevas incorporaciones al MI, posteriores al 2017.
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Regimenes PI Regimenes no PI
Fecha maxima para enmendar/ | No mas alla del 30/06/2018 Hasta un afo después de la fecha
abolir el régimen de publicacion de Reporte de

Progreso 2017 (16 de Octubre de
2017), o si ello no fuera posible de-
bido al proceso legislativo requeri-
do, al 31 de Diciembre de 2018.

Grandfathering:

Sin perjuicio de lo mencionado precedentemente, en el parrafo 65 de la Accién 5 se
prevé que las jurisdicciones puedan conceder un plazo especial para que los contribu-
yentes que ya se beneficiaban de regimenes PI que no cumplian con el enfoque del nexo,
pudieran seguir haciéndolo bajo las “antiguas” reglas, hasta una fecha especial prevista
a tales efectos: 30 de junio de 2021. Esta prevision contemplaba inicialmente a los paises
OCDE-G20 con regimenes PI que no cumplieran con el enfoque del nexo.

Con la implementacién del Marco Inclusivo y la integracion de nuevos regimenes de
paises no OCDE-G20, se entendié conveniente conceder este plazo extendido también
para los regimenes que no cumplieran con el nuevo estdndar, abarcando tanto a los re-
gimenes PI como a los no PI, pero inicamente para aquellos contribuyentes que ya se
hubieran beneficiado del régimen preferencial en forma previa a la publicacién de los
resultados de la evaluacién llevada adelante por el FHTP %> %

3.2.6. Monitoreo

Una vez definido el estdndar antes visto, y completada la etapa de revision de regime-
nes, el FHTP dio un paso mas all4, incluyendo un proceso de monitoreo.

Este seguimiento refiere a diferentes aspectos cubiertos en la Accién 5.

En primer lugar, para los regimenes no PI, se prevé el monitoreo respecto a los me-
canismos implementados por las jurisdicciones para controlar que los contribuyentes
cumplan con los requisitos de sustancia, vigente para ejercicios fiscales que comiencen
a partir del afio 2018.7

La informacién a reportar anualmente incluye entre otros datos estadisticos: cantidad
de contribuyentes que se benefician del régimen, cantidad de recursos humanos em-
pleados, monto de gastos operativos incurridos para el desarrollo de tales actividades, e
ingresos netos por los cuales se otorgan los beneficios.

Se prevé ademas que estos datos se requieran solamente respecto de contribuyentes
que sean parte de Grupos Multinacionales de Gran Dimensién Econémica (definidos
éstos en la Accién 13, como aquellos con ingresos consolidados superiores a los 750 mi-

35 OECD (2017), Harmful Tax Practices - 2017 Progress Report on Preferential Regimes: Inclusive Framework on
BEPS: Action 5, OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.or-

g/10.1787 /9789264283954-en - Anexo B

36 16 de octubre de 2017.

37 OECD (2017), Harmful Tax Practices - 2017 Progress Report on Preferential Regimes: Inclusive Framework on
BEPS: Action 5, OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.or-
g/10.1787 /9789264283954-en
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llones de Euros),*® de manera de balancear la necesidad de aportar informacién, con los
costos administrativos de obtenerla. Adicionalmente, tampoco se requiere aportar datos
sobre aquellos regimenes con un ndmero tan pequeiio de beneficiarios, que el efecto de
proporcionar esta informacion podria implicar revelar la identidad de los mismos.

Por otra parte, también se prevé que las jurisdicciones deban informar estadisticas
respecto a los regimenes no PI que hayan incorporado el “grandfathering”.

4. Discusion: los regimenes preferenciales en Uruguay bajo el ambito
de revision de la Accion 5.

4.1. Cuestiones generales

Al tomar la decisién de adherirse al Marco Inclusivo BEPS en junio de 2016, Uruguay
se comprometié a adoptar el estindar minimo acordado. Como se mencionara, ello im-
plicaba incorporar las recomendaciones previstas en las Acciones 5, 6, 13 y 14; y, en
particular, someter a un proceso de revision ante el FHTP a los regimenes preferenciales
que involucraban exoneraciones del impuesto a la renta corporativo a actividades geo-
graficamente moviles®.

Este proceso se inicia en 2017, en donde en el &mbito del FHTP se presentaron a con-
sideracion los siguientes regimenes*:

Régimen Categoria

Zonas francas

Régimen de centros de distribucion
y de centros de servicios

Zonas francas Régimen de PI
Exoneracioén lit. S) art. 52 del Titulo 4 — Software y biotecnologia | Miscelanea
Exoneracioén lit. S) art. 52 del Titulo 4 — Software y biotecnologia | Régimen de Pl

Decreto 251/014 — Centro de servicios compartidos

Régimen de centros de distribucion
y de centros de servicios

Decreto 11/013 - Biotecnologia Miscelanea
Decreto 11/013 - Biotecnologia Régimen de PI
Principio de fuente* Miscelanea
Incentivos bajo la Ley 16.906** Miscelanea
Decreto 663/008 - Reorganizacion empresarial Miscelanea

*  Es curiosa la inclusién del criterio de fuente territorial aplicado por Uruguay como régimen preferencial dentro
del &mbito del trabajo del FHT, ya que previamente no se habian evaluado criterios generales aplicados por las ju-

risdicciones.

**  Beneficios automaticos previstos en el Capitulo II de la Ley 16.906.

38 El fundamento radica en no incrementar los costos administrativos derivados de obtener esta informacién. No
obstante, se prevé que si no se pudiera identificar a este grupo de contribuyentes, las jurisdicciones opten por informar
adoptando una “perspectiva mas amplia”.

39 En la normativa nacional existe una amplia gama de incentivos fiscales, no obstante, los regimenes evaluados hasta
el momento por el FHTP son los que se listan a continuacién.

40 Informes de Progreso 2017 y 2018.
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De la primera ronda de revision (realizada durante el 2017), el FHTP concluye que
tanto el criterio de fuente territorial como los beneficios autométicos incluidos en el Ca-
pitulo Il de la Ley 16.906, no quedaban dentro del &mbito de trabajo del FHTP; mientras
que el régimen previsto en el Decreto 663 /008 se consideré como derogado/abolido.

Respecto a los restantes regimenes enumerados, el FHTP entendi6é que no cumplian
con los lineamientos de la Accion 5, presentando por lo menos alguno de los factores de
riesgo antes vistos (ademads de la tasa efectiva nula o reducida).

Frente a esta conclusion, y ante la eventualidad que alguno de los referidos regimenes
se calificara como potencial o incluso, efectivamente nocivo (lo que a priori se entenderia
que no es una opcion a considerar), a Uruguay se le presentaban dos alternativas: en-
mendar los regimenes, o derogarlos.

Por tanto, debi6 efectuarse un analisis de cada uno de los regimenes en cuestion.

En términos generales, las recomendaciones en materia de politica tributaria relativas
a la concesion de incentivos fiscales, se justifican en diversos motivos, entre los que se
encuentran las externalidades positivas que genera esa inversion (apoyando industrias
“infantiles”, que requieren apoyo mientras logran la “madurez” necesaria para alcanzar
las destrezas competitivas suficientes), o la necesidad de responder a rebajas impositivas
u otros beneficios fiscales otorgados por otros paises que compiten por las mismas inver-
siones. Sin embargo, se entiende que las mismas deberian ser de caracter transitorio, ya
que generan inequidades con otros sectores de la economia que no pueden acceder a los
mismos, aumentando la presion tributaria sobre el resto de la economia para compensar
esta pérdida de recursos.*!

Claramente, las circunstancias econémicas y juridicas de los regimenes de Uruguay
en cuestion eran (y son) muy diferentes, asi como su relevancia para el pais. En efecto,
tomese por ejemplo el régimen de Zonas Francas, que s6lo en la parte de actividades
de servicios emplea a mas de 10.000 personas* y constituye un pilar fundamental en
las exportaciones del pais (exportando casi 2.000 millones de ddlares anuales s6lo en
el sector servicios, siendo el principal sector exportador desde las zonas francas).** O el
régimen previsto en el Decreto 11/013 — Biotecnologia-, que involucra a poco mas de 100
potenciales empresas que giran en el area, pero apunta a fomentar actividades con alta
demanda de trabajo calificado y gran énfasis en el desarrollo tecnolégico, la innovacion
y la generacién de conocimiento.* * A los factores anteriores debe sumarsele los factores
juridicos, que refieren a los compromisos asumidos por el Estado en el sentido de ga-
rantizar la estabilidad a los beneficios otorgados, siendo el régimen de Zonas Francas el

41 Vid. Artana, Daniel y Templado, Ivana. “La eficacia de los incentivos fiscales. El caso de las zonas francas de expor-
tacién de Costa Rica, El Salvador y Reptiblica Dominicana.” Banco Interamericano de Desarrollo. Abril, 2015.

42 Informe “Contribucién al empleo. Analisis de la ocupacién en Zonas Francas.” Censo de Zonas Francas 2017. Area
de Zonas Francas. Direccién General de Comercio.

43 Informe “Contribucién a las exportaciones en 2017. Andlisis de las exportaciones desde Zonas Francas. Censo de
Zonas Francas 2017. Area de Zonas Francas. Direcciéon General de Comercio.

www.miem.gub.uy/sites /default/files /plan_sectorial biotecnologia.pdf. Sin embargo, no se encontraron
datos ptiblicos respecto a la cantidad efectiva de empresas que se han beneficiado del régimen, ni los montos exonerados.

45 Vistos y considerandos del Decreto 11/013.
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caso paradigmatico, ya que en el articulo 25 de la Ley 15.921 (en su redaccion original),
se prevé que “El Estado, bajo responsabilidad de dafios y perjuicios, asegqura al usuario, duran-
te la vigencia de su contrato, las exoneraciones tributarias, beneficios y derechos que esta ley le
acuerda.” En el mismo sentido, en la redaccién original del Decreto 251/014 se exoneraba
del 90% del IRAE, a las rentas que obtengan las empresas comprendidas en el régimen,
por un plazo de entre 5 y 10 ejercicios, en funcién del cumplimiento de los requisitos alli
previstos.

Un caso diferente es el de la exoneracion prevista en el lit. S) del articulo 52 del Ti-
tulo 4, correspondiente a las actividades de Software, biotecnologia y bioinformatica.
Tratandose de un sector consolidado, gran exportador, y sin desempleo*, podria cues-
tionarse la conveniencia de mantener los beneficios tributarios que llevaban casi veinte
afios de vigencia.

Evaluadas las distintas alternativas, Uruguay decide mantener todos los regimenes,
con lo que debi6 efectuar los cambios necesarios para llevarlos al estdindar BEPS.

Lo anterior conlleva una serie de aspectos positivos y negativos.

Como se detallara en el presente capitulo, los regimenes que presentan una mayor re-
levancia para el pais desde el punto de vista econémico (Zonas Francas y la exoneracion
para el sector del Software), no otorgaban beneficios cuando la actividad se desarrollaba
hacia el mercado interno, lo que constituia ring fencing desde la 6ptica de la Acciéon 5.
Al decidir mantener los referidos regimenes preferenciales, este factor de riesgo debia
ser eliminado, subsanando esta asimetria, permitiendo la prestacion de servicios hacia el
mercado interno sin perder las exoneraciones. Claramente, las consecuencias de esto se
centran en la pérdida de recaudacién por parte de la Administraciéon Tributaria, que, si
bien puede ser mitigada por la aplicaciéon de la denominada “regla candado” (como se
recordard, la misma prevé que sélo podran deducirse aquellos costos y gastos que cons-
tituyan para la contraparte rentas gravadas por algtin tipo de imposicién)¥, no termina
de compensar los ingresos exonerados con los costos y gastos que la contraparte no pue-
de deducir. Esta tltima afirmacion puede verificarse, por ejemplo, cuando el prestatario
del servicio es una entidad que no se encuentra obligada a tributar en base al régimen de
contabilidad suficiente, sino que liquida el IRAE en forma ficta.

Por otro lado, como aspectos positivos, puede mencionarse en primer lugar, el hecho
de introducir requisitos de sustancia para quienes pretendan acceder a los regimenes
preferenciales, requiriendo que quien percibe los beneficios fiscales sea quien realmente
desarrolla la actividad en cuestion. Si bien alguno de los regimenes objeto de revision
ya contenian disposiciones relativas al cumplimiento de este punto (aun cuando estric-
tamente no se alinearan integramente al concepto de sustancia previsto en la Accién 5),
otros no contenian ninguna prevision al respecto. Tal es el caso de la exoneracién rela-
tiva a la actividad del Software (lit. S) del art. 52 del T. 4), lo que propiciaba la alocacién
artificial de rentas en Uruguay por parte de empresas que no desarrollaban software
en el pais, sino que “triangulaban” con terceros paises, o simplemente comercializaban

46 http://marcapaisuru
47  Articulo 19, Titulo 4.
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Software sin llegar a desarrollarlo, aprovechando las ventajas fiscales del régimen. En
definitiva, como el régimen no preveia medidas especificas que permitieran verificar
que el beneficiario de la exoneracion era quien realmente aportaba el valor agregado
(desarrollaba software, o prestaba los servicios conexos), los beneficios se otorgaban aun
cuando no se cumpliera con los objetivos del régimen, lo que evidentemente ocasionaba
un sacrificio fiscal al pais sin ningtn aporte, ventaja o provecho a cambio.

Otro aspecto positivo, es la necesidad de contar con informacién econémica relativa a
los regimenes, necesaria para llevar adelante el monitoreo previsto en la Accién 5 y sus
documentos anexos. Si bien en alguno de los regimenes vigentes en Uruguay ya existian
requerimientos de presentacion de informacién periddica, la mejora pasa por sistemati-
zar y uniformizar los mismos, lo que redunda en que el pais pueda contar con datos va-
liosos que le permitan tomar decisiones basadas en informacién obtenida directamente
por parte de los beneficiarios.

4.2. Regimenes

En los siguientes apartados se analizaran las caracteristicas que presentaban cada uno
de los regimenes que Uruguay se comprometi6 a enmendar para adecuarlos al estaindar
BEPS, asi como los cambios realizados para lograr esta adecuacion.

4.2.1. Exoneraciodn lit. S) art. 52 del Titulo 4 — Software y biotecnologia.
4.2.1.1. Antecedentes

Desde hace veinte afios, el sector del Software en Uruguay ha gozado de beneficios
tributarios. La primera norma que previo beneficios fiscales fue el Decreto N° 84/999
(23 de marzo de 1999), que enmarcado en los beneficios sectoriales previstos en la Ley
16.906, declaraba promovida a la “actividad de produccién del sector software, en condi-
ciones de competencia internacional”. El Decreto 387/000 (28 de diciembre de 2000) fija
el alcance objetivo de las franquicias, exonerando del IRIC (y de los futuros impuestos
que graven rentas empresariales), a las rentas derivadas de esta actividad, por los ejer-
cicios finalizados a partir del 1 de enero de 2001 y hasta el 31 de diciembre de 2009*, sin
distinguir el destino de los productos obtenidos. Para acceder a la exoneracion, las em-
presas debian presentar una declaracién jurada ante la COMAP, a efectos de su registro.

El articulo 140 del Decreto 150/007 (26 de abril de 2007) incorpora al IRAE la misma
exoneracion sin destino, pero con algunas variantes dadas por sucesivas modificaciones
e incorporaciones. En primer lugar, el Decreto 396/008 (18 de agosto de 2008) la limita
subjetivamente, excluyendo la posibilidad de exonerarse a las empresas unipersonales
y a las sociedades de hecho, e incorpora a la exoneracién a las rentas derivadas de cier-
tos servicios vinculados (desarrollo, prueba e implantacion en el cliente, actualizacién y
correccién de versiones, etc., siempre que se cumpliera con que las actividades fueran
desarrolladas directamente por el productor del soporte 16gico, o que fueran servicios
prestados a empresas productoras de soportes 16gicos). Y en segundo lugar, el Decreto
348/009 (3 de agosto de 2009), establece un limite temporal, reduciendo la exoneraciéon

48 Sucesivos decretos fueron modificando la fecha del fin de la exoneracién: 425/004, 180/005, 522/005 y 632/006.
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en un 50% para los ejercicios finalizados entre el 1 de enero de 2010 y el 31 de diciembre
del mismo afo.

Por su parte, en el articulo 52 del Titulo 4 (en la redaccién dada por la Ley 18.083, de
27 de diciembre de 2006), se incorpora el literal S) exonerando a “las rentas derivadas de
investigacion y desarrollo en las 4reas de biotecnologia y bioinformatica, y las obtenidas
por la actividad de producciéon de soportes logicos y de los servicios vinculados a los
mismos, que determine el Poder Ejecutivo, siempre que los bienes y servicios originados
en las antedichas actividades sean aprovechados integramente en el exterior.” La regla-
mentacion del texto legal (articulo 163 bis Decreto 150/007) establecia el alcance de la
misma, comprendiendo a “las rentas provenientes del arrendamiento, cesién de uso o
enajenacion de bienes incorporales, patentables o no, y de informaciones relativas a ex-
periencias cientificas, que sean resultado de actividades de investigacién y desarrollo en
las areas de biotecnologia y bioinformatica realizadas por las entidades investigadoras”,
asi como ciertos servicios de asesoramiento en dichas éreas, y determinados servicios
vinculados a los soportes 16gicos. En todos los casos, la condicién fundamental (podria
decirse que la tnica) era que los bienes o servicios fueran aprovechados integramente
en el exterior.

Por lo anteriormente resefiado, el régimen preferencial que el FHTP evalu6 era tinica-
mente el comprendido en el literal S) del articulo 52 del Titulo 4, que, dada la categori-
zacion de regimenes de la Accién 5, fue considerado tanto como un régimen de PI como
un régimen de servicios miscelaneo.

En ambas hipotesis, el régimen no cumplia con los lineamientos de la Accién 5, ya
que presentaba estanqueidad frente al mercado doméstico (ring-fencing), y no exigia
los requisitos de sustancia acordados en el estdndar, con lo cual, de no removerse estos
factores de riesgo, el régimen seria considerado como “potencialmente nocivo” (y, even-
tualmente, como efectivamente nocivo al evaluarse sus posibles efectos econémicos en
terceros paises).

En efecto, el otorgar beneficios tinicamente cuando los bienes o servicios se aprove-
charan en el exterior constituia claramente ring fencing; mientras que no se establecia
ninglin mecanismo que permitiera verificar que quien obtenia el beneficio era quien
realmente habia realizado la actividad objeto del mismo.

42.1.2. Adecuaciones al régimen

Para adecuar el régimen, en principio debia eliminarse la restriccion para operar en
el mercado doméstico, e introducir el enfoque de nexo (para el componente de PI), y
los requisitos de sustancia para el componente de servicios. Este proceso de adecuacién
comenzo6 con la aprobacién de la Ley N° 19.535, que en su articulo 247 modificaba el
texto del literal S) del articulo 52 del Titulo 4. No obstante, este nuevo texto no cumplia
totalmente con los requisitos del estdndar, con lo que fue necesaria una nueva modifica-
cién legal al literal S), la que se materializ6 a través de la aprobacién de la Ley N° 19.637
(13 de julio de 2018), cuya vigencia se estableci6 para ejercicios iniciados a partir del 1
de enero de 2018.
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El nuevo régimen se disefi¢ a partir de la distincion del origen de las rentas (y no de
su destino), elimindndose por tanto el ring fencing; y estableciendo tratamientos diferen-
ciales segtin se trate de rentas derivadas de ciertos activos (num. 1), o de determinados
servicios (num. 2).

4.2.1.2.1. Rentas derivadas de activos

El numeral 1) del literal S) del articulo 52 del Titulo 4 establece que estaran exonera-
das las rentas derivadas de las actividades de “investigacion y desarrollo en las areas
de biotecnologia y bioinformatica, y de produccién de soportes logicos, siempre que los
activos resultantes se encuentren amparados por la normativa de proteccion y registro
de los derechos de propiedad intelectual.”

Como se mencionara en el Capitulo 3, la Accién 5 delimita los activos PI pasible de
acceder a beneficios, entre los que se incluye al “software registrado” y a otros activos
“patentables”. Es por ello que el texto legal exige el registro de estos activos para poder
acceder a la exoneracién, y el Decreto reglamentario especifica que los soportes 16gicos
comprendidos son aquellos registrados de acuerdo a lo dispuesto por la Ley N° 9.739
(17 de diciembre de 1937) — Ley de Derechos de Autor-*; y los activos derivados de acti-
vidades de I+D en las areas de Biotecnologia y Bioinformatica, serdn los registrados de
acuerdo a esta dltima norma o aquellos amparados a la Ley N° 17.164 (2 de setiembre de
1999) — Ley de Patentes-"".

Adicionalmente, para delimitar las rentas alcanzadas por el régimen, y despejar du-
das respecto a la aplicacion del beneficio al “embedded IP”*, se restringe la exoneraciéon
exclusivamente a las “derivadas del arrendamiento, uso, cesién de uso o enajenacion de
bienes intangibles”.>

Para las rentas derivadas de los activos asi definidos, se introduce el enfoque del
nexo, con lo que el monto a exonerar resultara de aplicar un cociente que sigue los linea-
mientos ya vistos de la Accién 5 (que incluye el incremento en el numerador del 30%).

Finalmente, en el texto legal se prevé la posibilidad de que el Poder Ejecutivo conceda
un plazo especial para que los contribuyentes que al 31 de diciembre del 2017 se hubie-
ran amparado a la exoneracion entonces vigente, pudieran seguir accediendo a dichos
beneficios hasta el 30 de junio de 2021. El Poder Ejecutivo hace uso de esta facultad, y a
través de los articulos 161 quater (Software) y 162 ter (biotecnologia y bioinformatica)
del Decreto 150/007, establece un régimen opcional transitorio para aquellos contribu-
yentes que a la referida fecha se hubieran amparado al régimen anterior, pero tinicamen-
te por las rentas derivadas de activos adquiridos o desarrollados con anterioridad al 31
de octubre de 2017 (grandfathering inicamente para rentas derivadas de activos PI).

49 Articulo 161 bis del Decreto 150/007, en la redacciéon dada por el Decreto 244 /018 (13 de agosto de 2018).
50 Articulo 162 bis del Decreto 150/007, en la redaccién dada por el Decreto 305/018 (27 de setiembre de 2018).
51 Ver apartado 3.2.4.1.1.

52 Articulo 161 bis del Decreto 150/007, en la redacciéon dada por el Decreto 244 /018 (13 de agosto de 2018); y articulo
162 bis del Decreto 150/007, en la redaccion dada por el Decreto 305/018 (27 de setiembre de 2018).



REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO — NUMERO 36 — ANO 2019 205

42.1.2.2. Rentas derivadas de servicios

El numeral 2) del literal S) del articulo 52 del Titulo 4 establece que estaran exonera-
das las rentas derivadas de las actividades de “servicios de investigacion y desarrollo en
las 4reas de biotecnologia y bioinformatica, desarrollo de soportes 16gicos y los servicios
vinculados a los mismos.”

El requisito de sustancia en este caso se traduce en exigir que la actividad sea desarro-
llada por el sujeto pasivo en territorio nacional, utilizando como indicadores los recursos
humanos utilizados (acorde a los servicios prestados), y el monto de los gastos y costos
directos incurridos en el pais para la prestacion de los mismos (a estos efectos, la norma-
tiva uruguaya establece que se considera que la actividad se realiza en territorio nacio-
nal, cuando este monto excede el 50% del total de los gastos y cosos directos incurridos
en el ejercicio para la prestacion de estos servicios)>.

4.2.1.3. Monitoreo

Para completar la adecuacion del régimen al estandar, se introdujeron requisitos for-
males para los contribuyentes, a efectos de contar con informacién detallada respecto a
los contribuyentes que acceden al mismo. El inciso tercero del literal S) del articulo 52 del
Titulo 4 establece que para acceder a la exoneracion, los contribuyentes deben presentar
ante DGI una declaraciéon jurada, disposicion que fue reglamentada por el articulo 161
ter del Decreto 309/018. Por su parte, la Resoluciéon N° 10403/2018 (28 de noviembre de
2018) detalla el contenido de la misma: monto de los ingresos exonerados en el ejerci-
cio, identificacién de los activos PI, montos para determinar el cociente de exoneracion,
recursos humanos empleados, etc.>. Esta obligacion aplica tanto para quienes obtengan
rentas derivadas de activos PI como para los prestadores de servicios de desarrollo de
Software y servicios vinculados.

4.2.2. Zonas francas
4.2.2.1. Antecedentes

Si bien el régimen de Zonas Francas fue creado originalmente en el afio 1923 a través
dela Ley 7.593, no fue hasta la aprobacién de la Ley 15.921 (17 de diciembre de 1987) que
cobr6 verdadera importancia en el panorama tributario nacional, constituyéndose en
uno de los principales incentivos fiscales del pais. Y esto es asi porque desde sus inicios
consagra una exoneracion amplisima de tributos a quienes adquieran la calidad de usua-
rios. En efecto, el articulo 19 de la Ley 15.921 (en su redaccién original), establecia que
“los usuarios de las zonas francas estdin exentos de todo tributo nacional, creado o a crearse, in-
cluso de aquellos en que por ley se requiera exoneracion especifica, respecto de las actividades que
desarrollen en la misma.” Esta exoneracion no comprendia a las Contribuciones Especiales
de Seguridad Social, ni las prestaciones pecuniarias establecidas a favor de personas de
derecho publico no estatales de seguridad social.

53 Ver nota anterior.
54 Numerales 1y 2 de la Resolucién N° 10403 /2018.
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Originalmente nace como un régimen enfocado principalmente a la actividad indus-
trial. Sin embargo, luego de la aprobacion de la Decision N° 8 del MERCOSUR (5 de
agosto de 1994), se volco fundamentalmente hacia las actividades de servicios.”® Esto
puede visualizarse claramente en la cantidad de usuarios autorizados que desarrollan
una u otra actividad: en el 2017, la cantidad de usuarios que desarrollaban actividades
de comercio y servicios ascendia a 1.162 — 512 usuarios en comercio, 650 usuarios en
servicios-, frente a 43 usuarios en el sector Industria. Lo anterior se refleja ademds en
los indicadores de empleo: el sector comercio empleaba en 2017 a 2.556 personas, y el
de servicios 10.237, mientras que los usuarios industriales empleaban a poco mas de
1.600 personas.”

Como puede apreciarse, en las zonas francas se permitia la realizacién de todo tipo
de actividades: industriales, comerciales y de servicios. Sin embargo, bajo el régimen
vigente hasta el 2018, no se autorizaba la realizacion de actividades en territorio nacional
no franco (TNF), ni la prestacion de servicios hacia TNF, salvo contadas excepciones. En
efecto, a través del articulo 65 de la Ley 17.292, se flexibiliza el ambito de las actividades
permitidas para los usuarios hacia TNF pero manteniendo los beneficios fiscales (cen-
tro internacional de llamadas —excepto cuando el tinico o principal destino era el TNF-,
casillas de correo electrénico, educacién a distancia, y emision de certificados de firma
electronica). Ademas, se habilit6 a que el Poder Ejecutivo autorice otras actividades que
“resultaran beneficiosas para la economia nacional o para la integracién econdmica y social de los
Estados”, pero en este caso se aclaraba que si se habilitase “la prestacion de nuevos servicios
desde zona franca hacia el territorio no franco”, los mismos estarian alcanzados por el régi-
men tributario vigente al momento de la habilitacién.

Haciendo uso de esta facultad, se emitieron diversas normas: Decreto 84/006 —para
ciertos servicios de software-, Decreto 496/007 —servicios de gestion, contabilidad y si-
milares, para ciertas actividades logisticas portuarias-, Decreto 539/009 —revelado de
material filmico, digitalizacion y color, y Decreto 330/016 —amplia los servicios de ges-
tién habilitados por Decreto 496/007 pero sin restricciéon por sector de actividad pero
con un tope-.

Con lo cual, hasta principios del 2018 los usuarios podian realizar todo tipo de ac-
tividades comerciales, industriales o de servicios dentro de la zona, pero tinicamente
podian prestar ciertos servicios a TNF. Cabe mencionar que no existian limitaciones res-
pecto a los servicios a prestar al exterior.

55 En donde se establecié que las mercaderias provenientes de Zonas Francas comerciales, industriales, de zonas de
procesamiento de exportaciones y de dreas aduaneras especiales, al ser introducidas a territorio no franco de alguno de
los paises miembro se encontraba sujeta al Arancel Externo Comtin (AEC).

56 Diaz, Sylvia, Meerovich, Victor. “Régimen tributario de las zonas francas en Uruguay. Revista Tributario N” 224.
Instituto Uruguayo de Estudios Tributarios. Set- Oct. 2011. Pag. 784.

57 Fuente: Censo de Zonas Francas 2017. Contribucion al empleo en 2017. Area de Zonas Francas. Direccion General de
Comercio. Ministerio de Economia y Finanzas.

http: / /zonasfrancas.mef.gub.uy /innovaportal /file /27027 /1 /contribucion-al-empleo-2017--analisis-de-la-ocupacion-
en-zonas-francas.pdf
58 Previo a las modificaciones introducidas por la Ley 19.566, con vigencia 8 de marzo de 2018, tal como se vera en el
apartado siguiente.
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Respecto a los requisitos de sustancia, la reglamentacion contenia algunas previsio-
nes que hacian referencia a que la autorizaciéon de los contratos de usuarios serian au-
torizados por el Area de Zonas Francas “cuando de los antecedentes presentados en el Plan
de Negocios surja de forma inequivoca que la empresa...desarrollard la actividad prevista en el
objeto de su respectivo contrato desde la zona franca, contribuyendo al cumplimiento de los obje-
tivos establecidos en el articulo 1° de la Ley N° 15.921...". Agregandose que se consideraba
el cumplimiento de estos extremos cuando la actividad cumpliera “simultineamente con
las siguientes condiciones minimas:

i) genere empleo directo o indirecto en la zona franca

ii) desarrolla su actividad en la zona franca, utilizando o aprovechando las instalaciones pro-
vistas por el explotador o por el usuario directo segiin correspondiera

iii)tiene domicilio fiscal en la zona franca.”™

Bajo la normativa anterior, los requisitos de informacién, control y seguimiento se
realizaban mediante la presentacion del Plan de Negocios al momento de solicitar la
autorizacién, y en casos de prérrogas; diversas Resoluciones del Area de Zonas Francas
establecian las obligaciones relativas a la forma, condiciones y plazos para ello.®

Por lo expuesto, puede concluirse que al contrastar el régimen vigente hasta el 2018
con el estindar BEPS, el mismo presentaba falta de sustancia (especialmente en lo que
refiere a rentas derivadas de activos de PI, pero también, aunque en menor medida,
para las derivadas de servicios), y claramente estanqueidad frente al mercado doméstico
(ring fencing).

4.2.2.2. Adecuaciones al régimen

De todos los regimenes sometidos a evaluacion al FHTP, el de Zonas Francas quizds
sea el régimen mdas complejo y que requirié de mayores adaptaciones para llevarlo al
estdndar de la Accién 5. En primer lugar, y tal como se mencionara previamente, al tra-
tarse de un régimen amplisimo que concede beneficios generales para actividades muy
diversas, presentaba el desafio de incorporar disposiciones pensadas para actividades
geograficamente moviles o para rentas derivadas de activos de la propiedad intelectual,
pero sin afectar las actividades no comprendidas en el &mbito de dicha Accién. Por otra
parte, los cambios a introducir debian contemplar los posibles desequilibrios que se pu-
dieran generar al levantar las barreras para operar en el mercado doméstico por parte
de los usuarios, evitando inequidades con los contribuyentes instalados en TNF. Final-
mente, debia tenerse presente el compromiso de “estabilidad” asumido por el Estado en
la propia Ley.®!

Como en todos los casos de regimenes comprendidos en el ambito del FHTP, la pri-
mera decision referia a si se debia mantener el régimen tal como estaba (exponiéndo-

59 Articulo 3 Decreto 344 /010 (25 de noviembre de 2010).

60 http://zonasfrancas.mef.cub.uy/349/4/areas/resoluciones-del-area-zonas-francas.html
61 Articulo 25 de la Ley 15.921 en su redaccion original, referido en apartados anteriores.
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se a que se le calificara como potencial o incluso efectivamente pernicioso), adecuarlo
o derogarlo.

Tomar esta definicion implica valorar las consecuencias de cada opcion: el riesgo re-
putacional, la eventual pérdida de recaudacion, las garantias de estabilidad previstas en
la ley. El Estado uruguayo decidié mantener el régimen y adecuarlo para cumplir con
el estdndar, a través de la aprobacion de Ley 19.566 -promulgada el 8 de diciembre de
2017-y cuya vigencia se estableci6 a los 90 dias de dicha fecha (8 de marzo de 2018).> La
norma legal fue reglamentada por el Decreto 309/018 (27 de setiembre de 2018), que a su
vez deroga todos los decretos aplicables al régimen hasta entonces.*®

A continuacion se resefian las referidas modificaciones®.
a) Requisitos de sustancia para actividades de servicios no PI.

Como se mencionara en el apartado anterior, el Decreto 344/010 marca ciertamente el
interés de las autoridades porque los beneficios se concedieran a quienes contribuyeran
a los objetivos del régimen, tomando como indicadores la cuantia de las inversiones en
activos fijos, el volumen de empleo a generar y la extensién del periodo de amortizaciéon
de la inversion.®

Sin embargo, estos requisitos no coincidian estrictamente con el concepto de sustan-
cia desarrollado en la Accién 5 y sus documentos anexos, con lo que fue preciso incorpo-
rar disposiciones respecto a que los beneficios se obtienen en la medida que la actividad
sea desarrollada en la zona franca y por el beneficio de los mismos. Es asi que el articulo
32 del Decreto 309/018 establece que para que un contrato de usuario directo o indirecto
sea autorizado por el Area de Zonas Francas, deberd surgir de manera inequivoca que
la empresa contribuye al cumplimiento de los objetivos del régimen, condiciéon que se
entiende cumplida cuando la actividad a realizar cumple simultdneamente con ciertas
condiciones minimas:

a) “generar empleo directo en la zona franca, el que deberd ser adecuado en relacién con los
activos, riesgos y funciones contenidos en el contrato y Proyecto de Inversion (incluido el
Plan de Negocios);

b) realizar su actividad en la zona franca. A tales efectos, se considerard que desarrolla sus
actividades en zona franca cuando emplee a tiempo completo recursos humanos en niime-
ro acorde a la actividad sustancial, calificados y remunerados adecuadamente, y utilizan-
do y aprovechando las instalaciones provistas por el desarrollador o por el usuario directo
segtin correspondiera;

c) tener domicilio fiscal en la zona franca.”

62 Los fundamentos se exponen en la discusién parlamentaria previa a la aprobacién de la Ley: https://parlamento.

gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto /125035 /tramite

63 El articulo 62 del Decreto 309/018 deroga los Decretos 454/988,71/001, 84/006, y 344/010.

64 La Ley 19.566 es el resultado de la unién de dos proyectos de Ley que referfan a las Zonas Francas: por un lado el
que contenia las adecuaciones al régimen para llevarlo al estindar BEPS, y un segundo proyecto anterior que preveia la
posibilidad que los usuarios pudieran desarrollar actividades fuera de dichas areas e introducia la posibilidad de instalar
“zonas tematicas”. En el presente trabajo sélo se reseilan las modificaciones relativas a la Accién 5.

65 Resultando IV) del Decreto 344/010.
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Para verificar estos extremos, al momento de solicitar la autorizacion del contrato de
usuario, las empresas deben presentar informacion sobre la empresa, y el proyecto de
inversion a realizar que incluya el plan de negocios (articulo 16 de la Ley 15.921 con la
nueva redaccioén). Debe proporcionarse informacion relativa a la actividad sustantiva a
realizar en la zona, periodo estimado en que se realizaran, detalle de los recursos huma-
nos empleados en zona franca afectado a dichas actividades, etc. (articulo 29 del Decreto
309/018).

Adicionalmente, para controlar que los referidos requisitos de sustancia se cumplan,
se introduce la obligacion para los usuarios de presentar una declaracion jurada cada
dos afios, en donde se informe nivel y calidad del los recursos humanos empleados en
la zona, inversiones en activo fijo, ingresos percibidos y actividades realizadas (articulo
16 ter de la Ley y articulo 36 del Decreto). Si se constatara el incumplimiento de los com-
promisos asumidos en el proyecto de inversion, de acuerdo al articulo 37 del Decreto, el
Area de Zonas Francas podra revocar la autorizacién del contrato de usuario.

Como puede apreciarse, estos nuevos requisitos en cuanto a sustancia y deber de in-
formacion, no se circunscriben tinicamente a las actividades de servicios, sino que se re-
quieren para todos los usuarios, indistintamente de la actividad que pretendan realizar.

b) Requisitos de sustancia para rentas derivadas de activos de PI

Dado que en principio el régimen de zonas francas no concede beneficios a una acti-
vidad en particular (como sucede en la exoneracion prevista en el literal S) del articulo
52 del Titulo 4) para la actividad de software), sino que los usuarios acceden a la exone-
racion por las actividades por las que fueron autorizados, las rentas derivadas de activos
de PI se encuentran dentro de las que podrian acceder a la exoneracion. Por tanto, el
régimen de Zonas Francas de Uruguay fue evaluado también como régimen de PI.

Por este motivo, para llevarlo al estandar BEPS, debi6 incorporarse al marco normati-
vo que regula a las Zonas Francas, el enfoque del nexo y todas las disposiciones relativas
a esta categoria de régimen.

En primer lugar, se limitaron las rentas derivadas de intangibles pasibles de exone-
rarse de IRAE. Es asi que se restringen aquellas derivadas de la explotaciéon de derechos
de la propiedad intelectual, inicamente a las provenientes de actividades de investiga-
cién y desarrollo realizadas dentro de las zonas francas, y en tanto los referidos activos
se encuentren registrados al amparo de las Leyes N° 9.739 (en lo relativo a soportes 16gi-
cos), 0 N°? 17.164 (patentes). De acuerdo a lo anterior, rentas derivadas de la explotaciéon
de marcas, por ejemplo, no quedarian comprendidas en la exoneracién, ya que estos
intangibles, no provienen de actividades de investigacién y desarrollo.®

En segundo término, para estas rentas, se limita la exoneracién al monto que surja
de aplicar a las mismas el ratio de gastos ya visto previsto en la Accién 5 (incluyendo el
incremento en el numerador del 30%) — “ratio del nexo”-

66 Articulo 20 de la Ley 15.921 y articulo 54 del Decreto 309/018.
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Se introducen ademas requisitos formales para acceder a la exoneracion de este tipo
de rentas: los usuarios deben comunicar la realizacion de estas actividades en el proyec-
to de inversion que se presente para obtener la autorizacién para operar como usuario;
presentar ante DGI declaraciones informativas que permitan verificar el ratio del nexo;
dejar constancia en la documentacion que respalde este tipo de operaciones, del porcen-
taje de exoneracidn; e identificar y conservar registros de los gastos y costos incurridos
para el desarrollo del activo.*”

Finalmente, puesto que, como se ha reiterado, el régimen es de tal amplitud que abar-
ca tanto actividades comerciales como de servicios, fue necesario incorporar disposicio-
nes relativas a las rentas derivadas de las ventas de bienes “tangibles” cuando tuvieran
incorporados este tipo de activos intangibles (“embedded IP”). Es asi que el tdltimo in-
ciso del articulo 54 del Decreto 309/018 (en la redaccién dada por el Decreto 405/018 -6
de diciembre de 2018-), prevé que “los usuarios que realicen actividades industriales, estardn
exonerados en su totalidad por las rentas derivadas de la enajenacion de los bienes que produzcan,
en la medida que dichos bienes no tengan integrados derechos de propiedad industrial, provenien-
tes de actividades de investigacion y desarrollo amparados por las normas de proteccion y registro
en el pais o en el exterior, propiedad de dichos usuarios. En caso poseer los referidos derechos de
propiedad intelectual, y los mismos se encuentren integrados a los bienes producidos, se deberd
cuantificar la renta correspondiente al intangible y aplicarle el cociente definido en el inciso se-
gqundo del presente articulo a los efectos de determinar la exoneracién.”

¢) Ring fencing

Como se mencionara precedentemente, el régimen presentaba caracteristicas de es-
tanqueidad frente al mercado doméstico (ring fencing), ya que los usuarios se encontra-
ban fuertemente limitados en cuanto a los servicios que se podian prestar hacia TNF,
mientras que no existian limitantes en lo que a las prestaciones de servicios hacia el
exterior referia.

La eliminacién del ring fencing presenté uno de los mayores desafios al momento
de adaptar el régimen, por la sensibilidad y los posibles efectos distorsivos que podria
provocar el permitir la prestacion de servicios hacia TNF.

La solucién adoptada por Uruguay fue la de habilitar la prestacion de servicios a
empresas que fueran contribuyentes gravados por IRAE, en la medida que los mismos
también se presten al exterior. Mediante la Resolucién de DGI N° 231/2019 (15 de enero
de 2019) se especifica que estos servicios a contribuyentes del IRAE, deben vincularse
a la obtencion de rentas gravadas por este impuesto para el prestatario.®® El articulo 10
del Decreto 309/018 prevé que los prestatarios deberan comunicar al usuario en forma
previa a la prestacion del servicio, que se cumplen estas condiciones. Finalmente, debe

67 Articulo 54 del Decreto 309/018 y Resolucién de la DGI N° 231/2019 (15 de enero de 2019).

68 Ademads, se mantuvo la posibilidad de brindar los mismos servicios que ya se habian autorizado previamente (cen-
tros internacionales de llamadas, casillas de correo, etc.) a TNF sin restriccion de la calidad del prestatario (articulo 2ter
Ley 15.921).
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tenerse presente que estas actividades deben incluirse en el proyecto de inversion (debe
tratarse de una actividad autorizada). ¢

d) Grandfathering

El articulo 16 bis de la Ley 15.921 establece un mecanismo de adecuacién para aque-
llos usuarios de Zonas Francas con contratos en curso de ejecucion que carecieran de
plazo establecido o cuyo plazo excediera el establecido en el articulo 16 (para usuarios
directos, se prevé un plazo de quince afios para actividades industriales, o diez afios
para actividades comerciales o de servicios; para usuarios indirectos, cinco afios), o con
contratos que previeran prorrogas automaticas. Los mismos deberan presentar ante el
Area de Zonas Francas documentacién que permita evaluar si cumplen con los requisi-
tos de sustancia previstos en la normativa. Si el Area “constatara fehacientemente que
el usuario no contribuye a al cumplimiento de los objetivos (previstos en el articulo 1
de la Ley), el Poder Ejecutivo, mediante resolucién fundada, podra establecer un plazo
de autorizacién de usuario conforme lo establezca la reglamentacion, el cual no podra
exceder el 30 de junio de 2021.”

Por su parte, el articulo 59 del Decreto 309/018 reglamenta el texto legal, estable-
ciendo un cronograma de presentacion ante la autoridad competente, y enunciando la
informacién a presentar: antecedentes de la empresa, ingresos por venta de bienes o
prestaciones de servicios, cantidad de empleados, calidad y nivel de empleo, inversiones
en activos fijos de los ultimos cinco afios, etc.

A los usuarios que se encontraran en esta hipoétesis se les otorgd un plazo de un afio
desde la publicacién del Decreto para que presentaran esta documentacién.”

4.2.2.3. Monitoreo

En los dltimos afios, en forma previa a la aprobacién de la Ley 19.566, se fueron in-
crementando los requerimientos de informacién a los usuarios por parte del Area. Es asf
que a partir del 2006 se exigia a los usuarios que presentaran, junto con la solicitud de
aprobacion de los contratos, informacion respecto al mismo y descripcién del Plan de
Negocios a desarrollar.

En el afio 2010 se introdujo un modelo de Plan de Negocios, que incluia informacién
relativa a la conformacién de la sociedad (identificacion de los accionistas o socios en
sociedades personales), actividad a realizar (industrial, comercial o de servicios), espacio
tisico a utilizar, inversiones a realizar, puestos de trabajo, contribucién a los objetivos de
la Ley, etc.”

69 Eldltimo inciso del articulo 10 del Decreto 309/018 establece que los usuarios ya autorizados que pretendan comen-
zar a prestar estos servicios, deberan presentar un nuevo proyecto de inversion incluyendo esta actividad, en el plazo de
un afio desde la vigencia del Decreto.

70 Mediante Resolucién del Director del Area de Zonas Francas de fecha 5 de junio de 2019 se especifican los procedi-
mientos aplicables. http: //zonasfrancas.mef.gub.uy /innovaportal /file /26969 /2 /res.-doc.-e-info.-actualizada-de-la-em-
presa-art.-59-d.-pdf.pdf

71 http://zonasfrancas.mef.gub.uy/innovaportal /file /1157 /1 /resolazf2010-07-26.pdf
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Con lo cual, la informacién con la que contaba el Area referia basicamente al inicio de
las actividades de la empresa.

A partir de la Ley 19.566 se introduce ademas la obligacién de presentar informacién
de manera periddica a la autoridad competente: el articulo 16 ter dispone que tanto los
usuarios e indirectos deban presentar cada dos afios una declaracion jurada con infor-
macion relativa al cumplimiento del proyecto de inversion aprobado. Al reglamentar el
texto legal, el articulo 36 del Decreto 309/018 dispone que a efectos de efectuar este con-
trol, la informacion a presentar sera la relativa al nivel y calidad de los recursos humanos
empleados en zona franca, inversiones en activo fijo, ingresos percibidos y detalle de las
actividades realizadas. En Resolucion de fecha 28 de febrero de 2019, se establece el cro-
nograma a cumplir para la presentacién por primera vez de esta informacion. 2

El Area de Zona Franca tiene la potestad de sancionar a los usuarios por la no presen-
tacion de esta informacion, de acuerdo a lo establecido en el literal B) del articulo 42 de
la Ley 15.921.

Adicionalmente, si se constatara el incumplimiento de los compromisos asumidos, el
Area podria revocar la autorizaciéon del contrato del usuario.

En la medida que la autoridad competente contara con informacién detallada relativa
a cada usuario, su actividad, ingresos, personal empleado, etc., se entiende que el pais
ha implementado los mecanismos necesarios de control para verificar el cumplimiento
de los requisitos de sustancia, asi como acceder a las estadisticas necesarias que requiere
el FHTP.

4.2.3. Decreto 251/014 — Centro de Servicios Compartidos
4.2.3.1. Antecedentes

El régimen de Centro de Servicios Compartidos (CSC) previsto en el Decreto 251/014,
de 1 de setiembre de 2014, tiene como origen legal los beneficios sectoriales previstos en
el articulo 11 de la Ley 16.906, de 7 de enero de 1998; y nace como forma de “promover
la creacién de empleo de calidad y las capacidades de la mano de obra nacional”.

Originalmente declaraba promovida a las actividades desarrolladas por los CSC, de-
finidos estos como aquellas filiales de grupos multinacionales que prestaran exclusiva-
mente servicios de asesoramiento o procesamiento de datos, en relacién a actividades
desarrolladas, bienes situados o derechos utilizados econémicamente fuera del pais, a
sus partes vinculadas. Se requeria explicitamente que estos servicios fueran aprovecha-
dos integramente en el exterior.

Para acceder al régimen, las empresas debian obtener una Resolucién del Poder Eje-
cutivo declarando la inclusién del proyecto como actividad promovida, debiendo ge-
nerar al menos 150 nuevos puestos de trabajo calificado directo (de los cuales, el 75%
debian ser ciudadanos uruguayos), implementar un Plan de Capacitacion que implicara

juradav3.pdf
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un monto minimo de 10.000.000 de Unidades Indexadas durante los tres primeros ejer-
cicios, y tratarse de nuevos emprendimientos.

El beneficio fiscal consistia en exonerar del IRAE el 90% de las rentas originadas en las
actividades antedichas, por cinco ejercicios; pudiéndose incrementar a diez ejercicios si
la empresa se comprometia a generar mas de 300 puestos de trabajo, e implementar un
Plan de Capacitacion que implicara una inversién de mas de 20.000.000 UI. Se permitia
ademas la prestacion de servicios a entidades vinculadas residentes, siempre que no
superaran en el ejercicio el 5% del monto total de servicios prestados en este periodo.

En 2016, a través del Decreto 330/016 (13 de octubre de 2016), se amplia la némina
de actividades comprendidas, extendiéndose a direccién o administracion, logistica y
almacenamiento, administracion financiera y soporte de operaciones de investigacion
y desarrollo. Ademads, se introduce un nuevo escalén de beneficios, para proyectos que
generen como minimo 100 nuevos puestos de trabajo e implementen un Plan de Ca-
pacitacion que implique un gasto de al menos 5.000.000 UI; en este caso, el beneficio
comprende la exoneracién por cinco afios, del 70% de las rentas originadas en las acti-
vidades promovidas.

4.2.3.2. Adecuaciones al régimen

En funcién de los antecedentes resefiados, el régimen de CSC presentaba claramente
caracteristicas que no cumplian con el estindar BEPS, principalmente en cuanto a la
limitacion a operar en el mercado doméstico que configuraba ring fencing, y a la posibi-
lidad de otorgar beneficios a rentas derivadas de activos de PI sin contemplar el enfoque
del nexo.

Para adecuar el régimen, el Decreto 361/017 (22 de diciembre de 2017), modifica la
definicién de CSC, en el sentido de comprender a aquellas entidades pertenecientes a un
grupo multinacional, “cuya actividad exclusiva es la efectiva prestacion a sus partes vin-
culadas, residentes o radicadas en al menos doce paises, de alguno de los siguientes ser-
vicios...”; y admitiendo en la exoneracion a estos servicios “con independencia del lugar
de su aprovechamiento”. Adicionalmente, se excluye de la exoneracién a texto expreso
la actividad de explotacion de derechos de propiedad intelectual, con lo que se despeja
cualquier duda respecto a si este régimen pudiera incluir rentas derivadas de activos PIL.

El Decreto 125/019 (6 de mayo de 2019), modifica nuevamente al alcance subjetivo
del régimen, definiendo como CSC a aquellas empresas que presten servicios al menos
a 12 vinculadas, sin distinguir la residencia o localizacién de las mismas. De esta mane-
ra, una empresa perteneciente a un grupo puramente doméstico, podria acceder a los
beneficios del régimen. Este cambio busca despejar cualquier duda que hubiera podido
surgir respecto a la posibilidad de acceder al régimen por actividades puramente locales,
y, por tanto, evitar el ring fencing.

Puesto que el régimen ya incluia requisitos de empleo y gastos, no fue necesario in-
corporar nuevas condiciones al respecto para cumplir con la sustancia.
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4.2.3.3. Monitoreo

Respecto al control de cumplimiento e informacién respecto a los beneficios otor-
gados, el Decreto 251/014 con sus posteriores modificaciones hasta el 2016, ya preveia
requisitos de presentacion de informacion por parte de los beneficiarios. El articulo 8 exi-
ge la presentacion de la documentacion necesaria para verificar el cumplimiento de los
compromisos asumidos. La COMAP, como organismo encargado del control y segui-
miento, ha establecido formalidades y plazos para la presentacion de la referida infor-
macion. Verificado algin incumplimiento respecto a los montos de gastos comprometi-
dos o del empleo generado, el contribuyente debera reliquidar los tributos exonerados,
y abonar las multas y recargos que pudieran generarse.

Conlo cual, las necesidades de informacién para efectuar el control y seguimiento del
régimen ya se encontraban cubiertas previamente.

4.2.4. Decreto 11/013 — Biotecnologia
42.4.1. Antecedentes

Otro de los regimenes sectoriales establecidos al amparo del articulo 11 de la Ley
16.906, es el previsto en el Decreto 11/013 (15 de enero de 2013), que busca promover la
“industria biotecnoldgica”, en el entendido que se trata de una actividad que “conlleva
trabajo especializado, desarrollo tecnolégico e innovacién...””?. La actividad original-
mente promovida inclufa “la generacion de productos, servicios y procesos biotecnolé-
gicos en el territorio nacional con aplicacién en sectores productivos estratégicos priori-
zando los sectores agricola, medio ambiental, energético, salud humana y animal.”

El beneficio consiste en exonerar del IRAE de manera temporal y en determinados
porcentajes, las rentas derivadas de este sector, comenzando por el 90% en los primeros
cinco afios (ejercicios iniciados entre el 1 de enero de 2012 al 31 de diciembre de 2017), y
disminuyendo progresivamente hasta llegar al 50% para los ejercicios iniciados entre el
1 de enero de 2020 y el 31 de diciembre de 2021.

Para acceder al régimen, deben cumplirse alguna de las siguientes condiciones: se
implemente un Programa de Desarrollo de Proveedores de productos y servicios bio-
tecnoldgicos; se trate de una micro, pequefia o mediana empresa que opere en el sector;
0 sea una nueva empresa que va a producir bienes biotecnoldgicos o prestar servicios
biotecnoldgicos. Adicionalmente, las empresas deben presentar una declaracién jurada
con la descripcion de la actividad a desarrollar, ante el Ministerio de Industria, Energia y
Mineria (MIEM), el que, previo asesoramiento de la COMAP, determinara si se cumplen
los requisitos de acceso; en caso afirmativo, emitird una Resolucién otorgando los bene-
ficios para el ejercicio correspondiente.”

El Decreto prevé ademads que los beneficios otorgados quedan sujetos a la verificacion
del cumplimiento de los referidos requisitos.

73 Vistos y considerandos del Decreto 11/013.
74 Ver procedimiento en https://www.miem.gub.uy /sites/default/files /diagrama_de_aplicacion_decreto bio 011-
13.pdf
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42.4.2. Adecuaciones al régimen

El régimen original abarcaba rentas derivadas tanto de la venta de determinados bie-
nes, como de la prestacion de ciertos servicios, sin restricciones respecto a rentas deriva-
das de activos PI. Por tanto, fue considerado como un régimen PI, asi como también un
régimen de servicios que implicaba factores méviles, con lo que en ambos casos, queda-
ba comprendido dentro del &mbito del FHTP.

Con lo cual, fue necesario efectuar una serie de adecuaciones al régimen para llevarlo
al estandar BEPS.

En este caso, no habia riesgo de estanqueidad, ya que no se establecian limitaciones
ni en cuanto a la titularidad de las empresas, ni restricciones para operar en el mercado
doméstico.

En cambio, claramente no se cumplia con los requisitos de sustancia, tanto en lo que
refiere al enfoque del nexo (para rentas derivadas de activos PI), ni los relativos a los
regimenes de no PI.

El Decreto 304/018 (27 de setiembre de 2018), introduce las siguientes modificaciones:

a) define claramente las actividades comprendidas: serdn aquellas vinculadas a “la
biotecnologia no tradicional, o que incorporen innovacién en comparacién a pro-
cesos biotecnolégicos tradicionales.” Se excluye a las empresas “cuyos productos o
procesos se obtengan o realicen mediante aplicaciones productivas convencionales
y ampliamente conocidas”. Adicionalmente, y para evitar ser catalogado como ré-
gimen de PI, se declaran como no comprendidas en la declaratoria, a las activida-
des derivadas de la explotacién de derechos de PI, excluyéndose ademas a los ser-
vicios de investigacion y desarrollo en el sector de biotecnologia. En ambos casos,
estas rentas podrian acceder a la exoneracion prevista en el literal S) del articulo
52 del Titulo 4, en la medida que cumplan con las condiciones alli establecidas.
Por tanto, el régimen queda circunscripto a actividades de produccién de bienes, y
prestaciones de servicios que no involucren actividades de I+D (pruebas de diag-
nodstico, testeos, etc.).

b) se excluye del régimen a las rentas derivadas de la venta de bienes con activos PI
incorporado (“embedded IP”): se agrega al articulo 4 del Decreto 11/013, un inciso
en donde se establece que los contribuyentes promovidos que obtengan rentas
derivadas de la enajenacién de bienes que tengan integrados derechos de propie-
dad intelectual provenientes de actividades de I+D, amparados por las normas de
proteccion y registro correspondientes, deben cuantificar y desagregar dicha renta,
excluyéndosela de los beneficios previstos por el Decreto.

c) se requiere que las actividades sean desarrolladas por el sujeto pasivo en territo-
rio nacional: a tales efectos, se toma la redaccién sugerida en los documentos del
FHTP, en el sentido de considerar que la actividad se desarrolla en el pais y por
parte de quien recibe el beneficio, cuando éste emplee recursos humanos acordes a
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las actividades realizadas, calificados y remunerados adecuadamente, y cuando el
monto de gastos y costos directos incurridos en el pais para la realizacion de tales
actividades, sea adecuado en relacion a las mismas.

4.2.4.3. Monitoreo

Para acceder al régimen las empresas deben presentar ante el Ministerio de Industria,
Energia y Mineria, una declaracién jurada detallando las actividades a realizar. Una vez
determinado que se cumple con los requisitos antedichos, y previo asesoramiento de la
COMAP, se emite una Resolucién de caracter anual, con la posibilidad de ser renovada
mediante la presentacién de una nueva solicitud.

Por su parte, el articulo 7 del Decreto establece que los beneficios quedan sujetos a la
verificacién del cumplimiento de las obligaciones asumidas. Esto se efecttia a través de
la presentacion ante la Direccién Nacional de Industrias de una declaracién jurada en la
que conste, entre otros datos, el monto de los ingresos exonerados, y los elementos que
permitan verificar la exoneracion.

De esta manera, la informacién necesaria para controlar y monitorear el régimen se
encuentra prevista en el propio Decreto.

5. Conclusiones

El Plan BEPS constituye un nuevo mojon en la fiscalidad internacional, un paso més
luego de las anteriores etapas en la cooperacion internacional: fomento de los tratados
para evitar la doble imposicién, los acuerdos de intercambio de informacién, y mas
recientemente el intercambio automaético de informacién financiera — CRS-. Su imple-
mentacion constituye una nueva iniciativa supranacional que busca contrarrestar las
maniobras de los grandes grupos multinacionales para minimizar su carga tributaria
en detrimento de la recaudacién de los paises en donde se crea valor y de los pequefios
contribuyentes locales.

La clave del éxito del Plan BEPS residi6 desde el inicio en lograr la incorporacién y
compromiso de la mayor cantidad de jurisdicciones posibles. Considerando tinicamente
esta variable cuantitativa, al lograr incorporar al Marco Inclusivo a mas de 125 jurisdiccio-
nes, podria decirse que desde el punto de vista de los paises OCDE y G20 (y para la pro-
pia OCDE), la iniciativa ha sido exitosa. No obstante, para arribar a conclusiones sobre su
efectividad en la economia en su conjunto y el logro de los objetivos propuestos, habra
que esperar a las primeras evaluaciones respecto a mejoras en la recaudaciéon global.”

Sin embargo, han surgido diversos cuestionamientos a este Plan, principalmente res-
pecto a la disminucién de la autonomia de los Estados en materia fiscal.

En efecto, si bien desde la OCDE se afirma que no se pretende la armonizacién de
los sistemas tributarios, ni, en particular en lo que a la Accién 5 refiere, establecer cual

75 La Accién 11 del Plan BEPS contempla las propuestas en materia de recopilacién y analisis de datos para efectuar la
valoracién del impacto cuantitativo de BEPS, asi como el impacto de las respuestas desarrolladas bajo esta iniciativa.



REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO — NUMERO 36 — ANO 2019 217

o cuales actividades son pasibles del otorgamiento de beneficios fiscales, se sostiene in-
cluso que la soberania fiscal de los paises se ve afectada por estas medidas. Blanco, por
ejemplo, concluye que existe una clara contradiccion entre la soberania fiscal y el Plan
BEPS (o, en términos generales, con las “recomendaciones” que surgen de organismos
internacionales como la OCDE).”® Al considerar que soberania fiscal, entre otros concep-
tos, “implica la independencia para determinar aspectos de detalle de los tributos”, este
autor sostiene que a través de este tipo de iniciativas, se tiende a establecer una “estruc-
tura de tributacion relativamente uniforme a escala mundial”, lo que conspira contra la
autonomia de los Estados y su capacidad para contemplar sus diferentes circunstancias,
intereses y objetivos.

Garcia Novoa va incluso més all4, al afirmar que “la filosofia BEPS no se adecta a
la realidad econdmica y social de paises de un drea econémica diferente a la de los que
inspiran las soluciones OCDE”, y, en particular, a la realidad de Latinoamérica.”

En lo que refiere a los regimenes preferenciales, esto es particularmente relevante
y notorio. Nétese por ejemplo las restricciones en cuanto a los activos derivados de la
propiedad intelectual pasibles de acceder a exoneraciones sobre el impuesto a la renta.
La Accién 5 es clara en limitar los activos “elegibles”, aclarando expresamente que “los
regimenes que conceden beneficios a los activos PI que no son activos PI elegibles a los
efectos del enfoque del nexo se consideraran que no retinen el requisito de la actividad
sustancial.””® Con lo cual, si una jurisdiccién entendiera necesario fomentar actividades
cuyos ingresos derivan de activos de PI no “elegibles”, no podria considerar dentro de
los incentivos posibles, la exoneracién del impuesto corporativo, ya que, desde la pers-
pectiva de la Accién 5, ese régimen preferencial seria considerado como “potencialmen-
te nocivo” sin tener en cuenta los fundamentos esgrimidos por la jurisdiccion respecto a
la conveniencia u oportunidad de su otorgamiento.

Si trasladamos lo anterior al caso uruguayo, ello quedé evidenciado en las dificul-
tades que enfrent6 a la hora de adaptar el régimen de Zonas Francas, ya que, como se
mencionara, se trata de un régimen que comprende un amplisimo abanico de activida-
des, no solamente aquellas que involucran factores moéviles, sino también industriales,
comerciales y logisticas. Si bien a priori estas tltimas tres categorias no entran en el 4m-
bito de trabajo del FHTP, necesariamente las modificaciones debieron referirse a todas
las actividades. Ejemplo de lo anterior es la incorporaciéon de disposiciones respecto al
“embedded IP” para las actividades industriales que se realizan en dichas areas.

Otro aspecto refiere al momento en que los paises del Marco Inclusivo se incorpora-
ron al trabajo del Plan BEPS. Si bien desde la OCDE se hace énfasis en la participacion
durante el proceso de elaboracion de las Acciones de los paises no OCDE ni G20; en
los hechos, quienes, como Uruguay, se incorporaron a partir del 2016, indudablemente
partieron en clara desventaja. En particular, en lo que refiere a la Accién 5 y el trabajo

76 Blanco, Andrés. “Soberania fiscal y el plan “BEPS” (Base Erosion and Profit Shifting) de OCDE: un problema de
legitimidad”. Revista Tributaria N° 253. Instituto Uruguayo de Estudios Fiscales (IUET), julio-agosto 2016.

77 Garcia Novoa, César. Resefna sobre la obra “Desafios y primeros avances del Proyecto BEPS en Latinoamérica”. Re-
vista de Administracion Tributaria CIAT/ AEAT/ 1EF. N°42. Junio 2017.

78 Nota 9 al Capitulo 4 de la Accién 5.
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del FHTP, la evaluacion de los regimenes de los paises OCDE y G 20 (especialmente los
correspondientes a los regimenes no PI), se realizaron en un marco distinto al aplicado
para las “nuevas” jurisdicciones”. La diferencia fundamental radica en la implementa-
cién de los requisitos de sustancia para regimenes no PI. Los documentos posteriores a
la publicacién de la Accion 5 (especificamente en el Informe de Progreso 2017), fueron
tnicamente aplicados para realizar la evaluacion de los “nuevos paises”, mientras que
la evaluacion de los paises OCDE y G20 se hizo en funcion del Informe 1998 y la CAN.
Si bien en el parrafo 149 de la Accion se reconoce que no se han aplicado los nuevos
requisitos de sustancia y se prevé que el FHTP “llevara a cabo un trabajo adicional para
analizar bajo qué condiciones podria ser necesario reconsiderar los regimenes a la luz
del criterio acordado de actividad sustancial, ...” hasta la fecha de publicacion del pre-
sente trabajo, ello no ha ocurrido.

A raiz de lo mencionado precedentemente, en los tltimos afios han surgido cues-
tionamientos respecto a la conveniencia de plegarse a este tipo de iniciativas globales.
Sin embargo, debe reconocerse que una economia pequefia como la nuestra, claramente
abierta al mundo y dependiente de captar inversion extranjera, no puede mantenerse
aislada ni puede darse el lujo de verse incluida en “listados” y en consecuencia habili-
tar a que los restantes paises (especialmente las grandes economias) adopten “medidas
defensivas”. Méaxime cuando paises similares al nuestro, que pugnan por las mismas
inversiones, se sumaron al Marco Inclusivo desde sus inicios (Costa Rica, Panam4d, y mds
recientemente, Paraguay). La decisién pues parecia clara.”

Adicionalmente, no pueden desconocerse las eventuales ventajas de incorporar el
“estandar minimo BEPS”. A grandes rasgos, pueden identificarse como aspectos posi-
tivos para Uruguay: la mejora en la informaciéon con que el pais contara respecto a los
grandes grupos multinacionales a partir de la implementacion de la Accion 13 (Informe
Pais por Pais, o CBC por sus siglas en inglés); y en concreto en lo que refiere a la Accion
5, el intercambio de tax rulings, y la incorporacion de mayores requisitos de sustancia
para acceder a los beneficios, particularmente en lo que refiere a los regimenes de no PI.
En efecto, al momento de otorgar exenciones fiscales como los resefiados en el presente
trabajo, parece razonable que los Estados exijan que se generen las externalidades po-
sitivas que se buscaron fomentar a la hora de instrumentar estos incentivos, con lo que
el requisito de que las CIGA sean desarrolladas en la misma jurisdiccion que concede
los beneficios resulta una medida acertada (siempre que todas las jurisdicciones que
otorgan beneficios a actividades similares también los incorporen, como se mencionara
en parrafos anteriores). Como se analizara en el apartado anterior, al introducir requisi-
tos de sustancia en aquellos regimenes nacionales que no los tenian, y reforzar otros en
aquellos que ya contenian algunas previsiones al respecto, el Estado uruguayo cuenta
ahora con mejores herramientas para asegurarse que el sacrificio fiscal que realiza, logre
los beneficios buscados.

Finalmente, el hecho de recabar informacién para cumplir con los requerimientos del
monitoreo que lleva adelante el FHTP, también constituye un aspecto positivo, ya que

79 Respecto a las consideraciones manejadas por el Gobierno sobre la conveniencia de plegarse al Marco Inclusivo
desde sus inicios, son particularmente claras las expresiones del Sr. Subsecretario de Economia, Cr. Pablo Ferreri en de-
claraciones al diario El Observador. Uruguay "no es el mejor de la clase" en transparencia fiscal, dijo Ferreri
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uniformiza los datos estadisticos relativos a los regimenes, tan necesaria para evaluar
sus efectos y su costo tributario.

Como comentario final, es de destacar los resultados obtenidos por Uruguay en tan
corto plazo: lograr adaptar los regimenes bajo evaluacion, efectuando las modificaciones
legales y reglamentarias en pocos meses, logrando los acuerdos con los actores privados
involucrados, para asi obtener la calificacién como “no nocivos” de todos sus regimenes,
es sin duda, un gran logro para el pais.
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