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Resumen

El objetivo del presente documento es brindarle al lector una introduccién a la naturaleza de
los Flujos Financieros Ilicitos (FFI) y dar claridad sobre la forma en que paises como Colombia
se ven afectados por las operaciones de opacidad y secretismo financiero en centros bancarios
internacionales como Panamd. Lo innovador del trabajo es que busca enmarcar el problema
combinando dos perspectivas a través de las que se han abordado los FFI. La primera
perspectiva es la de la denominada ‘literatura gris’, los informes de agencias multilaterales que
intentan evaluar la dindmica de los FFI para hacer recomendaciones de politica. La segunda
perspectiva es la de la literatura académica sobre el papel de Panamad en las dindmicas del
secretismo financiero global y su impacto sobre el bienestar y la sostenibilidad fiscal de otros
paises como Colombia. Se identifica que, tanto Colombia como Panama poseen falencias en su
legislacién, sus sistemas de control sobre FFl y sobre las operaciones comerciales relacionadas
con la facturacién fraudulenta. En ese sentido, se hallé que las filtraciones como los Papeles de
Pandora, aunque brindan informacién incompleta y heterogénea, constituyen insumos para el
inicio de investigaciones judiciales, académicas y periodisticas que permiten identificar
esquemas de evasion fiscal y lavado de activos. Finalmente, se hallé que la literatura académica
apoya la adopcién de mecanismos de divulgacién voluntaria de riqueza oculta. Estos esquemas
tienden a aumentar el recaudo, le ahorran recursos al Estado en términos de persecucién a los
evasores y desincentivan la posterior evasion o elusién fiscal.
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fraudulenta, evasion fiscal, empresas fantasmas.
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Abstract

The objective of this document is to provide the reader with an introduction to the nature of
Illicit Financial Flows (IFF) and to give clarity on how countries like Colombia are affected by
operations of opacity and financial secrecy in international banking centers such as Panama.
What is innovative about this work is that it seeks to frame the problem by combining two
perspectives through which IFFs have been addressed. The first perspective is that of the so-
called ‘gray literature’, the reports of multilateral agencies that attempt to assess the dynamics
of IFFs to make policy recommendations. The second perspective is that of the academic
literature on the role of Panama in the dynamics of global financial secrecy and its impact on
the welfare and fiscal sustainability of other countries such as Colombia. It is identified that
both Colombia and Panama have flaws in their legislation, their control systems over IFF and
on commercial operations related to fraudulent billing. In this sense, it was found that leaks
such as the Pandora Papers, although they provide incomplete and heterogeneous information,
constitute inputs for the initiation of judicial, academic and journalist investigations that allow
identifying tax evasion and money laundering schemes. Finally, it was found that the academic
literature supports the adoption of mechanisms for the voluntary disclosure of hidden wealth.
These schemes tend to increase tax collection, save State resources in terms of prosecuting

evaders, and discourage subsequent tax evasion or avoidance.

Keywords: Illicit financial flows, Pandora's Papers, tax haven, trade misinvoicing, tax evasion,

shell companies.

JEL codes : F13, F38, F42, F51, F53, F55, G28, G32.
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1. Introducciéon

Los Papeles de Pandora, nombre de la investigacion sobre la reciente filtracién en octubre de
2021 de 12 millones de documentos con informacién de 14 empresas internacionales
dedicadas al establecimiento de cuentas secretas y “empresas de papel” extraterritoriales, ha
reavivado el debate publico sobre los Flujos Financieros lIlicitos Internacionales (FFI) (IClJ,
2021a). Este tipo de operaciones se denominan “extraterritoriales” porque son utilizadas para
transferir recursos del pais en que fueron generados hacia otras jurisdicciones que les ofrecen
mayor privacidad sobre su manejo o que graban con menos impuestos los saldos de las cuentas

bancarias establecidas por extranjeros (IClJ, 2021a).

La investigaciéon de los Papeles de Pandora publicada por el Consorcio Internacional de
Periodistas de investigacion (IClJ, por sus siglas en inglés) contiene informacién sobre las
cuentasy operaciones financieras en el extranjero de mas de 330 politicos de aproximadamente
90 paises. Segtin el ICIJ (2021b), los documentos incluyen informacién de alrededor de 29.000
duefios de compaiiias fantasmas, entre los cuales se mencionan desde celebridades hasta

reconocidos criminales.

Los Papeles de Pandora han sido ampliamente ligados a una filtracién muy similar ocurrida en
2016, a la cual se le denominé los Papeles de Panamd porque la mayor parte de los documentos
filtrados procedian de la firma Mossack-Fonseca, creada y administrada en Panama. Varias
investigaciones periodisticas y judiciales comprobaron que las actividades de Mossack-Fonseca
habian permitido establecer compafiias en el extranjero o crear vehiculos financieros que
ayudaban a sus duefios a evadir impuestos, esconder los beneficios obtenidos a partir de
actividades ilegales o hacer transacciones relacionadas con el lavado activos (LA) (Medina et al.,

2021).

Ahora, los Papeles de Pandora revelan informacion de una empresa panamena llamada Alcogal
dedicada a brindar servicios financieros a clientes de alto perfil politico y econémico bajo alto
secretismo, lo cual recuerda mucho a las actividades desempefadas por Mossack-Fonseca
previo a su bancarrota y cierre (Medina et al., 2021). Mas de dos millones de los 11,9 millones
de documentos filtrados en los Papeles de Pandora proceden de Alcogal y evidencian que, si bien
Mossack-Fonseca fue desmantelada, atin hay empresas dedicadas a ofrecer servicios de secreto

financiero en Panama (Medina et al., 2021).
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Aunque, en principio, no es ilegal o incorrecto tener cuentas bancarias o empresas radicadas en
el extranjero, individuos ricos y criminales han usado estos vehiculos sistematicamente para
esconder dinero, lavar activos, ocultar transacciones y evitar pagar impuestos. En consecuencia,
este tipo de servicios financieros pueden facilitar crimenes como el fraude fiscal, pagos por las
operaciones de mineria ilegal, transferencias relacionadas con la trata de personas o hechos

relacionados con corrupcién (Global Financial Integrity, 2021a).

Panamad se encuentra expuesta especialmente a estas problematicas porque es uno de los
centros financieros y bancarios mds importantes en toda América. El pais cuenta con un sector
financiero de gran liquidez y un sistema bancario robusto en el que se encuentran mas de 60
bancos con licencia internacional y 45 bancos con licencia general (Superintendencia de Bancos
de Panamd, 2021b). Actualmente, mas del 76 % de los activos liquidos netos en los bancos del
Sistema Bancario Nacional corresponden a depésitos externos (Superintendencia de Bancos de
Panamd, 2021b). Estos fondos provienen principalmente de América Latina, lo que subraya el
riesgo potencial de que los bancos panamefios reciban fondos sin que su origen sea claro y

transparente cuando no se hace un control adecuado (ONU, 2018).

Organizaciones tan diversas como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y Tax Justice
Network han estimado que la escala de la pérdida en ingresos fiscales a nivel global, debido
solamente al traslado de ganancias® corporativas hacia paraisos fiscales, es de
aproximadamente $500 a $600 miles de millones de délares cada afio (Nelson et al., 2020).
Por otro lado, autores como Cobham y Jansky (2020) han estimado que las pérdidas fiscales
sufridas por los paises de ingresos mds bajos o en desarrollo alcanzan los $200 mil millones de
délares al afio. En otra investigacion, Alstadsater et al. (2019) estimaron que cerca del 8 % del
PIB mundial se encuentra escondido en paraisos fiscales que operan con una reglamentacion

tributaria parecida a la de Panama.

Dado este contexto, el objetivo del presente documento es brindarle al lector una introduccién
a la naturaleza los FFI y dar claridad sobre la forma en que paises como Colombia se ven

afectados por las operaciones de opacidad y secretismo financiero en centros bancarios

2 Conocido como profit shifting en inglés. Se trata de la transferencia de activos tangibles o intangibles de manera
irregular a otras jurisdicciones para modificar el monto declarado de ganancias operativas sobre la que las
corporaciones deben pagar impuestos. Autores como Nerudova et al. (2020) han identificado que esto suele
hacerse por medio de la simulacion de pasivos con empresas ficticias establecidas en paraisos fiscales.
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internacionales como Panama. Se desea resaltar los efectos nocivos de los FFl, entendidos
como un problema mundial complejizado por la globalizacién. Adicionalmente, se expone el
potencial positivo de abordar la problematica a partir de mecanismos de divulgacién de riqueza
oculta y el aprovechamiento de filtraciones de informacién secreta, como la contenida en los

Papeles de Pandora o los Papeles de Panamad.

La lucha para controlar el flujo ilicito de dinero alrededor del mundo ha resultado infructuosa.
Si bien en la dltima década se han fortalecido iniciativas independientes y gubernamentales
para luchar en contra de los delitos financieros internacionales y el secretismo que los origina,
el esfuerzo no ha sido suficiente para que disminuyan los estimativos de los FFI (Global
Financial Integrity, 2021a). La globalizacién de la economia, junto con el aumento de la
competencia en el mercado financiero, han llevado a la creacién de nuevos productos y
tecnologias que pueden utilizarse para cometer delitos econémicos internacionales, como el LA

y el financiamiento al terrorismo (Direccién de Estudios Financieros, 2021).

Nelson et al. (2020) argumentan que pricticamente todos los paises del mundo se ven
afectados por los vehiculos que permiten trasladar capitales de manera irregular a otras
jurisdicciones. Esta practica tiene repercusiones directas e indirectas sobre la estabilidad fiscal
de las naciones y sobre el bienestar de sus ciudadanos pues, cuando se erosiona la base
gravable, el Estado tiene que atender las necesidades de las poblaciones mas vulnerables con
menos recursos y la desigualdad tiende a incrementarse a medida que pasa el tiempo (Cobham
y Jansky, 2020). En ese sentido, la erosién fiscal implica menos recursos para que el Estado

provea servicios basicos como el acceso a educacién, salud y salubridad (Barake et al., 2018).

Los FFI han sido incentivados, en gran medida, por el poco control que ejercen sobre el traslado
de capitales algunos centros financieros internacionales como Panamd, Irlanda, Suiza u Hong
Kong. Estos paises han hallado una fuente de liquidez y de rentabilidad en los depésitos de
empresas o personas extranjeras. En consecuencia, en jurisdicciones como Panama, las normas
sobre los flujos financieros internacionales suelen ser laxas y ofrecen atractivos beneficios y

descuentos tributarios, ademas de que se protegen los activos del escrutinio de otras
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autoridades fiscales, dado que se brinda un alto nivel de secretismo respecto a las operaciones

y la identidad de sus beneficiarios finales (Bowers, 2020).3

La situacién descrita anteriormente resulta muy preocupante para los paises emergentes de
ingresos bajos y medios, que son los que mds recursos necesitan para atender las necesidades
de sus poblaciones mds vulnerables. Estudios como el de Cobham y Jansky (2020) encuentran
que la cantidad relativa de riqueza de los paises en desarrollo que se mantiene en el extranjero
es mucho mayor que la de los paises desarrollados, alcanzando, segtin los autores, niveles entre

el 20 % y el 30 % en muchos paises africanos y latinoamericanos.

Lamentablemente, estudiar los FFI y medir su impacto real sobre las finanzas y el bienestar de
los paises es una tarea compleja y de mucho cuidado. Los datos son escasos y las fuentes de
informacién son muy heterogéneas, ya que muchas veces dependen de filtraciones cuya

veracidad es dificil de comprobar.

Existen dos perspectivas desde las que se han estudiado los FFI para evaluar su dindmica hacia
Panama y su impacto sobre Colombia: en primer lugar, la perspectiva de los informes de
agencias multilaterales, intergubernamentales u ONG. Estas entidades integran sus hallazgos y
recomendaciones en informes o reportes conocidos como literatura gris. En segundo lugar, la
perspectiva de los hallazgos de la literatura académica sobre el papel de Panamd en las
dindmicas del secretismo financiero global y su impacto sobre el bienestar y la sostenibilidad
fiscal de otros paises como Colombia. Lo innovador de este informe es que busca integrar los
hallazgos de la literatura gris con los de la literatura académica, ya que estudiarlas de manera

conjunta permite tener una visién mas robusta y rigurosa del problema.

Con el fin de alcanzar el objetivo propuesto, después de esta introduccion, en la segunda
seccion se presentan los hallazgos obtenidos en la revisién de bibliografia académica. En la
tercera seccion, se analiza cémo el papel de Panama dentro de los FFl afecta la estabilidad fiscal
y social de Colombia. En la cuarta seccién se analizan los compromisos y los avances de Panama

en términos de la regulacién necesaria para controlar los FFl y la importancia de la cooperacion

* David Lewis, el secretario ejecutivo del Grupo de Acci6n Financiera Internacional (GAFI), dijo en medio de una
entrevista a Bowers (2020) que los gobiernos de paises como Panama o Irlanda estan fallando en detectar y
controlar los flujos de dinero que son resultado de actividades ilegales o del crimen organizado, por lo que
considera que, si bien muchos de ellos cuentan con leyes para combatir el lavado de activos, estas no se usan
efectivamente o con la amplitud requerida (Lewis, 2020).
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internacional para darle una solucién a la problematica. En la quinta seccién se presentan
algunas recomendaciones de politica respaldadas por los hallazgos de la literatura gris y la
literatura académica. Se realiza énfasis en la implementaciéon de mecanismos de divulgacion
voluntaria de riqueza oculta como la “normalizacién” implementada por Colombia en 2021 a

través de la Ley de Inversién Social. Finalmente, se presentan las conclusiones.
2. Revision de literatura académica

La literatura académica sobre los FFI y los paraisos fiscales es muy limitada, lo cual tiene
sentido por la dificultad de encontrar datos para evaluar el problema. Barake et al. (2018)
hallaron que, para el periodo de 1980-2017, los articulos sobre paraisos fiscales han
representado tan solo el 0.4 % de las publicaciones académicas sobre fiscalidad en bases como
Elsevier, Jstor y Wiley. Al considerar otras bases como Econlit o Ideas, el porcentaje que los
autores encontraron fue solamente del 0.2 %. Esta escasez es preocupante, pues la falta de
informacién desincentiva la investigaciéon y la comprension del fenémeno global del secretismo

financiero, los paraisos fiscales y los FFI.

Hasta donde llega el alcance de la investigacion, en las principales bases de datos de articulos
académicos en economia, como Econlit, Jstor y Wiley, solamente se encuentra un documento
que examina el tema de los FFI desde Colombia hacia Panam4. Londofio-Vélez y Avila-Mahecha
(2021) estudiaron datos sobre patrimonio personal, deslocalizacién y evasién fiscal de las
declaraciones de impuestos de los colombianos. Su objetivo era analizar un programa disefiado
por el Gobierno para la divulgaciéon de riqueza oculta y vincular esa informacién con los
documentos filtrados en los Papeles de Panamd. De esta manera, identificaron posibles cambios
en las declaraciones de impuestos de las personas salpicadas por el escandalo. Los autores
sefialan que la poblacién 0,01 % mas rica de Colombia es mucho mds propensa a evadir
impuestos, y estimaron que los evasores de ese 0,01 % mas rico tienen alrededor de un tercio

de su riqueza oculta en el exterior.

Varios autores han usado los documentos de los Papeles de Panamd para hacer estimaciones de

la evasion fiscal en paises diferentes a Colombia. Alstadsater et al. (2019) usaron la
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informacién de la filtracién de Mossack-Fonseca y de otra filtracién conocida como Swiss leaks*
para estimar el tamafo y la distribucién de la evasidn fiscal en los paises escandinavos. Los
resultados mostraron que el 0,01 % mas rico de la poblacién evade una porcién mucho mas
grande de sus impuestos personales (alrededor del 30 %) que los ciudadanos promedio
(alrededor del 3 %). También encontraron que, al intentar reducir la evasién fiscal a través de
amnistias tributarias, los evasores que revelan sus activos no intentan eludir los impuestos de
manera legal posteriormente. Como lo indican los autores, estos resultados son interesantes
porque los paises escandinavos se encuentran dentro de los que mds confianza social registran,
lo que sugeriria que la evasidn puede ser mas grande en lugares como Colombia. Esa intuicién
es apoyada por los trabajos de Fuest y Riedel (2012) y Jansky y Prats (2015), quienes usaron
una base llamada Orbis data, que contiene informacién de mas de 400 millones de compafiias
(Bureau van Dijk, s.f.), para evidenciar que en los paises en desarrollo se presentan
transferencias financieras de beneficios corporativos hacia paraisos fiscales, los cuales son

relativamente grandes cuando se comparan con las de paises desarrollados.

Nerudova et al. (2020) discuten lo que se conoce como “planeacién tributaria internacional
agresiva” y el papel del centro financiero de Panama en la creacién de empresas fantasmas para
facilitar la transferencia de ganancias hacia paraisos fiscales. En su andlisis, los autores
identificaron que el canal mds usado para este tipo de operaciones es el de la deuda. Es decir,
las compaiiias tienden a crear falsos pasivos con empresas de papel en paraisos fiscales para

reportar menos ganancias gravables.

Por otro lado, Bayer et al. (2020) realizaron un estudio a partir de los documentos de los Papeles
de Panamd en el que encontraron una relaciéon fuerte entre el aumento de noticias sobre
expropiaciones dentro de un pais y un incremento en el mismo mes de la creacién de empresas
en el extranjero por parte de sus nacionales. Los autores encontraron que el efecto es mas
fuerte en paises relativamente menos corruptos, lo que parece indicar que las entidades
extranjeras se usan con frecuencia para esconder riqueza a medida que gobiernos se vuelven

mas serios en sus leyes de recaudo y apropiacion.

4 Una investigacion periodistica sobre operaciones de evasion fiscal, supuestamente operadas con el conocimiento
y el consentimiento de la multinacional britanica HSBC a través de la subsidiaria de Suiza, HSBC Private Bank
(Suisse).
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Finalmente, Gonzilez et al. (2020) identificaron, usando documentos de los Papeles de Panamd,
que las transferencias a paraisos fiscales o la creacion de empresas en el extranjero fueron
usadas en Chile para evadir las consecuencias econdémicas del cambio politico y del

fortalecimiento institucional del pafs al término de la dictadura de Pinochet.

En sintesis, los hallazgos de la literatura académica sobre los FFI relacionados con Panamd
sugieren que los mecanismos para transferir activos de manera irregular hacia paraisos fiscales
0 a través de empresas fantasma se han usado ampliamente para evadir impuestos, ocultar
recursos de origen ilicito o proteger la riqueza de individuos de alto perfil econémico ante

cambios politicos o el fortalecimiento institucional de los sistemas de recaudo y fiscalizacién.

3. Los efectos nocivos de los FFl sobre Colombia, debilidad regulatoria
deliberada

Los mecanismos por los cuales se realizan las operaciones relacionadas con los FFl en Colombia
son diversos. Estos incluyen la facturacién fraudulenta de importaciones y exportaciones, la
creacion de deudas falsas con empresas de papel en el extranjero o la compra irregular de
mercancia extranjera con dinero ilicito para venderla en Colombia (Global Financial Integrity,

2019).

Para Colombia, las practicas relacionadas con los FFI tienen una serie de impactos
desfavorables que incluyen la reducciéon de ingresos fiscales, el débil control sobre las
transacciones internacionales, el fomento a la criminalidad y la fuga de capitales del pais
(Global Financial Integrity, 2019). Autores como Zander (2021) y Alstadsaeter et al. (2019)
indican que los FFI pueden erosionar los recursos publicos, hacer los impuestos regresivos en
la parte superior de la distribucién y socavar la estabilidad macroeconémica. También se afecta
la eficiencia de la produccién porque las inversiones pueden terminar en sectores menos
competitivos que permitan establecer proyectos complejos e intensivos en capital, los cuales

faciliten disfrazar los actos de corrupcidn o evasién con menos esfuerzo (Zander, 2021).

Por ejemplo, se han detectado FFI relacionados con la sub o sobrefacturacién de importaciones
y exportaciones de bienes como la madera, el oro, los combustibles minerales, piedras y
metales preciosos u bienes ilicitos como la cocaina y la marihuana (Global Financial Integrity,

2019, 2021b, 2021¢). Seglin Global Financial Integrity (GFI) (s.f.), la facturacién fraudulenta
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de importaciones y exportaciones es la forma mds comin de los FFI a nivel global y suele
utilizarse para evitar los controles en los flujos de capitales, evadir aranceles, lavar dinero o

reclamar incentivos gubernamentales relacionados con el comercio internacional.

De acuerdo con un andlisis del GFI (2021c), entre 2008 y 2019 mas del 40 % de las
exportaciones de madera tropical de Colombia fueron fraudulentas. Durante este periodo,
Colombia reporté 65,6 millones de délares menos por concepto de exportaciones de madera
que la cifra declarada por sus socios comerciales. La mayor discrepancia en la cantidad de
madera exportada fue encontrada en el comercio con Panam3, alcanzando los 37,3 millones de

délares.

Otro mercado sensible a los FFI es el del oro. Un método utilizado por los contrabandistas
consiste en sacar oro de Colombia en pequefios aviones con destino a Panama o las Antillas
Holandesas en ruta a su destino final en Europa o Estados Unidos (EE. UU.), adonde llega como
oro totalmente legal porque empresas en los paises intermediarios se dedican a comprar la
mercancia sin preguntar o preocuparse por su origen (InSight Crime, 2019). Por ejemplo, para
el periodo 2010-2018, Cedetrabajo en alianza con el GFI encontré que el valor declarado en
exportaciones de oro hacia Panama fue de 4,3 millones de délares FOB, mientras que las
importaciones declaradas por Panama en el mismo periodo fueron de 60,8 millones de ddlares
FOB, es decir, una brecha de 56,5 millones (Global Financial Integrity y Cedetrabajo, 2021). Al
igual que en el caso de la madera, mucho de este oro ilegal es cambiado por joyas u otros
articulos en Panam4, los cuales vuelven a Colombia para ser revendidos como bienes legales de
importacién. Para el comercio de oro con EE. UU., Suiza e India, se han calculado brechas de
2.668, 1.818, y 1.157 millones de délares FOB respectivamente (Global Financial Integrity y
Cedetrabajo, 2021). Estos montos resultan realmente preocupantes si se considera que
combinados representan mas del 2 % del PIB de Colombia en 2020. Seg(in Tax Justice Network
(TJN) (2021), el gobierno colombiano pierde aproximadamente 2,8 miles de millones de
délares en ingresos fiscales al afio por facturacién fraudulenta, aproximadamente el 6,8 % de

los ingresos fiscales del pais en 2020 (Tax Justice Network, 2021).

Por otro lado, segln el portal de rastreo de vulnerabilidad ante FFI del TJIN (2021), Panama es
el tercer pais que mas riesgo genera ante los FFI para Colombia por el canal de las
exportaciones, el segundo por el canal de las posiciones bancarias en el extranjero y el primero

por medio del canal de la Inversién Extranjera Directa (IED).
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Como se refleja en la Figura 1, Panama es uno de los principales destinos de IED desde
Colombia. De hecho, desde 2014 ha recibido en promedio el 13,3 % del total de la IED
colombiana al extranjero. En la Figura 1 llama la atencién que en 2013 la participacién de
Panama en estos flujos alcanzé el 41,8 % del total y que, en el 2016, afio del escandalo de los
Papeles de Panamd, la participacién cayé a su minimo histérico de 4,3 %, pero se recuperé
rapidamente a partir del 2017 (Banco de la Republica, 2021). En junio de 2021, la
Superintendencia de Bancos de Panamd destacé que el crecimiento de los depésitos
particulares provenientes de Colombia ha mantenido un crecimiento estable, alcanzando 4.575
millones de délares, 3 % mayores a los registrados en 2020. Con ello, Colombia ostenta el
primer puesto entre los paises con mayor peso dentro de los depésitos externos del Centro

Bancario Internacional (CBI) de Panamd (Superintendencia de Bancos de Panamd, 2021a).

Figura 1

Inversién directa de Colombia en el exterior por pais de destino % del total
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Nota. Hasta el segundo trimestre de 2021. Fuente: Banco de la Republica (2021).

Las autoridades colombianas son conscientes de los efectos nocivos que tiene la normativa de
paises como Panamd respecto a los FFI desde y hacia Colombia. No obstante, no es mucho lo
que han hecho al respecto. Ante la evidencia de los riesgos en que se incurre en las relaciones
comerciales y financieras con el pais centroamericano, Colombia declar6 a Panamd como
paraiso fiscal en 2014 con el fin de aplicar regulaciones y controles mas estrictos a las

operaciones financieras y comerciales de nacionales dentro de ese pais. Sin embargo, las
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represalias diplomaticas y comerciales de Panamd fueron tan rdpidas y fuertes contra la
inversion colombiana que la decisién se reversé rapidamente (Portafolio, 2016). Aunque la
realidad es que el sistema comercial y financiero de Panama crea riesgos relacionados con los
FFl a Colombia, este tGltimo no tiene declarado como paraiso fiscal a Panama porque esa medida

le acarrearia fuertes problemas comerciales.

Panama ocupa el puesto 28 en el ranking del indice de Paraisos Fiscales para las Corporaciones
creado por TJN, y se ha estimado que la normativa del pais centroamericano causa un dafio en
pérdidas de impuestos para otras naciones de por lo menos 2 billones de ddlares anuales, donde
Colombia es el segundo pais mas expuesto a estas vulnerabilidades después de EE. UU. (Tax

Justice Network, 2020b).

Ahora, Colombia también presenta deficiencias en la regulacién tanto del comercio interno
como del externo. Un estudio de la Unidad de Inteligencia de The Economist (s.f) sobre los FFI
en Colombia identificé que la gran participacién de la economia informal en el pais proporciona
un ambiente propicio para diversas actividades ilicitas, como la facturacién fraudulenta, la
corrupcién a pequefia y gran escala, la evasién fiscal, el contrabando y los crimenes
transnacionales (Economist Intelligence Unit, s.f). Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que
la normativa tributaria en Colombia hace muy complicado el control y supervisién de la DIAN,
ya que se trata de un cédigo muy complejo y con demasiadas excepciones. Esa complejidad deja
demasiados espacios en la normativa para que expertos en tributacién sepan cémo eludir

impuestos de manera recurrente (Londofo-Vélez y Avila-Mahecha, 2021).

Colombia se queda corta en sus acciones en contra de los FFI. No contener las finanzas ilicitas
expone al Estado a un riesgo significativo que puede socavar los esfuerzos para establecer
sistemas que promuevan el bienestar de la poblacién, la resiliencia social y el logro de objetivos
de politica publica como la reduccién de la pobreza y la desigualdad, el cuidado del medio
ambiente, el aumento de los ingresos per capita o la defensa de los derechos humanos (ONU,
2018). Por ejemplo, segtin GFl y Cedetrabajo (2019), utilizando las asignaciones de fondos
gubernamentales del Plan Nacional de Desarrollo, si se recuperaran los 2.800 millones de
délares que se pierden en recaudo por facturacién fraudulenta en el comercio, los recursos
adicionales podrian distribuirse de la siguiente manera: 377,9 millones de délares para el
Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS), 16 de paz, justicia e instituciones sélidas; 358,1

millones de délares para el ODS, 3 de salud y bienestar; 279,2 millones de délares para el ODS,
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9 de industria, innovacion e infraestructura; 270,7 millones de délares para el ODS, 11 de

ciudades y comunidades sostenibles; entre otros recursos para los ODS restantes.

4. Avances en Panama para abordar los FFl, la importancia de una accién

global coordinada

Recientemente, ha habido avances en Panamd para cooperar con sistemas de transparencia
fiscal internacional. No obstante, el proceso ha sido demasiado lento y los avances marginales.
En 2018, Colombia y Panama firmaron un acuerdo de intercambio automatico de informacién
fiscal, pero este solo entré en operacién a partir del 2020 con informacién de 2019 (Ministerio
de Economia y Finanzas, 2020). El problema es que el acuerdo presenta deficiencias porque
Panama adn no ha establecido una normativa clara, creible y efectiva que obligue a las personas
juridicas y naturales colombianas con residencia fiscal en Panama a actualizar sus registros de
manera recurrente y con informacién veraz (Holland, 2020). Adicionalmente, si un cliente de
empresas como Alcogal los contrata para establecer una empresa de papel en otro paraiso fiscal
diferente a Panama, a pesar de que el bufete de abogados realice la operacion desde el pais
centroamericano, esa informacién nunca es compartida con Colombia, porque en dltimas el

dinero y la empresa quedan en dicho paraiso fiscal y no dentro Panama (OCDE, 2015b).

Ante esta situacién, organismos como el Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI)
(2021), TIN (2020a) y GFI (s.f.) recomiendan a gobiernos como el de Colombia que evalten
efectivamente sus riesgos ante fenémenos como la facturacién fraudulenta y el abuso de
canales comerciales antes de estructurar y coordinar procedimientos de cumplimiento
normativo en las dreas aduaneras con Panamd, con el fin de que los acuerdos o nuevas

normativas sean mas efectivos.

Panama se habia consolidado como un importante centro financiero en 2016 cuando estallé el
escandalo de los Papeles de Panamd. A raiz de estas filtraciones, se cancelaron corresponsalias
bancarias, hubo rezago en depésitos extranjeros y disminuyé la entrada de activos productivos
al pais (Direccién de Estudios Financieros, 2021). Zander (2021) argumenta que los Papeles de
Panamd se pueden entender como un evento que aumentoé la percepcién de corrupcién en el

mundo financiero, especialmente en Panama. El autor encontrd, a través de un andlisis
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gravitacional y un modelo econométrico, que este suceso redujo los flujos de IED de los paises

de la OCDE no solo hacia Panama, sino hacia las jurisdicciones extraterritoriales en general.

Como se evidencia en la Figura 2, el crecimiento de los activos y los depésitos en el CBI de
Panama se desaceleré vertiginosamente a partir del primer trimestre de 2016, periodo en que
se dieron las filtraciones de los Papeles de Panamd. De hecho, la variacién anual de estas variables
se ubicé en territorio negativo entre mediados de 2017 y finales de 2018, lo que parece ser un
indicador del efecto perjudicial del escandalo en el flujo de depédsitos extranjeros hacia los
bancos internacionales de Panama. No obstante, desde finales de 2018 la dindmica en los
depésitos se ha recuperado y su crecimiento se ubicé por encima del 10 % para el primer

trimestre de 2021.

En la actualidad, después de que Panamd se ha visto envuelto de nuevo en un escindalo
relacionado con las operaciones financieras extraterritoriales (los polémicos Papeles de
Pandora), resultard interesante observar si eso tiene alglin efecto en los depdsitos bancarios del
pais, ya que podria ser una sefial no solo del efecto reputacional del escdndalo, sino una medida
del porcentaje de los depdsitos que se dirigen al pais centroamericano principalmente con el

objetivo de que sean manejados con discrecién y secretismo.

Segln los documentos filtrados por investigadores del ICJI (Medina et al., 2021), Alcogal ha
actuado como intermediario corporativo para mds de 160 politicos y funcionarios publicos. Los
reportes de Medina et al. (2021) sefialan que la lista de clientes de la empresa ha incluido a
“presidentes panamefios, uno de los principales contendientes presidenciales en las elecciones
hondurefias, el presidente de Ecuador e incluso el rey de Jordania”. Ademads, segun el analisis
de los mismos investigadores, Alcogal podria estar involucrada en hechos de corrupcién como
los de Odebrech y Fifagate. En medio del escdndalo, Alcogal se limité a responder en una carta
al IClJ, que la incorporacién de empresas "es solo un aspecto” de sus servicios legales y que
opera en "pleno cumplimiento de todos los requisitos aplicables en todas las jurisdicciones [en

las que se encuentran]” (Medina et al., 2021).

Los estdndares bancarios y legales internacionales requieren que firmas profesionales como
Alcogal sopesen cuidadosamente el riesgo de ayudar al lavado de dinero u otros delitos
inadvertidamente; no obstante, seglin muestran los documentos y las declaraciones de sus

funcionarios, Alcogal no estd segura de quienes han sido los beneficiarios finales de varias de
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las empresas que ha establecido desde que comenzé a operar (Medina et al., 2021). A pesar del
parecido que tienen las actividades desarrolladas por Alcogal con las de empresas como
Mossack-Fonseca, desmantelada a causa de los hallazgos de los Papeles de Panamd, de momento
no se han hallado evidencias de que Alcogal haya participado en actividades ilicitas desde el
punto de vista de la normatividad panamefa. Lo anterior pone al descubierto algunas de las

deficiencias de la legislacion de Panama respecto a los flujos financieros internacionales.

Figura 2
Variacién anual de los activos y los depdsitos en el CBI de Panamd
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Fuente: Superintendencia de Bancos de Panama (2021).

El gobierno panamefo entiende que la estigmatizacién causada por una nueva filtracién no es
conveniente para su sistema financiero cuando siguen bajo vigilancia por parte de los
organismos multilaterales que luchan contra los FFI como la OCDE, el GAFI o la UE. Por ese
motivo, su reaccién fue rapida y recordaron que Panamd esta comprometida en cumplir los
acuerdos de cooperacién internacional que ha adquirido ante estos y otros organismos
multilaterales. El Ministerio de Economia y Finanzas de Panama (MEF) (2021b) resalté en un
comunicado realizado en la primera semana de octubre de 2021 que Panama estd suscrito al
Acuerdo de Autoridad Competente Multilateral (MCAA), a la Convencién Multilateral para
Implementar Medidas Relacionadas con el Tratado Tributario para prevenir la erosién de la base

y la transferencia de beneficios (MLI), y a la Asistencia Administrativa Mutua en Asuntos
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Tributarios (MAC). Ademds, el gobierno actualmente argumenta que el pais viene
implementado el proyecto de la OCDE sobre la Erosién de la Base y Transferencia de Beneficios

(BEPS) (Ministerio de Economia y Finanzas, 2021a).

A primera vista, los argumentos del gobierno panamefio parecen sensatos: en el 2020 se
reglament6 la Ley 129 para la creacion del Sistema Privado y Unico de Beneficiarios Finales de
Personas Juridicas, la cual exige a las empresas extraterritoriales identificar a sus beneficiarios
finales reales (Gaceta Oficial, 2020; Ministerio de Economia y Finanzas, 2021d). Asimismo, la
norma tiene como objetivo que todo abogado o firma de abogados que preste sus servicios
como agente residente de Panama deba registrarse y mantener al dia este registro ante la
Superintendencia de Sujetos Regulados no Financieros (Gaceta Oficial, 2020). El desarrollo
legislativo mds reciente es la promulgacion del de la Ley 624 de 2021, la cual se propone
“garantizar un sistema sancionatorio disuasivo y proporcional ante el incumplimiento de las
normas regulatorias a los sujetos obligados del pais [y] adecuar el acceso apropiado a la
informacion del beneficiario final de personas juridicas” (Ministerio de Economia y Finanzas,
2021c, p. 1). Adicionalmente, el MEF report6 a finales de 2021 que en el dltimo afio se habia
suspendido mds de la mitad de las 762.709 corporaciones que habia en su registro publico y
que se habia avanzado en 5 de 15 acciones comprometidas con el GAFl en términos de

transparencia y cooperacién fiscal (Ministerio de Economia y Finanzas, 2021a).

El MEF (Asamblea Nacional, 2021) ha descrito los avances normativos de Panama respecto a
los FFI como “legislaciones en materia de regulacion y transparencia fiscal internacional para ...
dejar sin motivo a los organismos de poder extranjero de colocar al pais en listados
discriminatorios” (p.1). Lo anterior refleja una narrativa centrada en evitar las sanciones
internacionales, mejorar su estatus ante entes como la OCDE y el GAFI, y atraer inversiones
externas. No obstante, no se menciona que estas acciones traen beneficios fiscales y sociales a
los socios comerciales y financieros de Panamad y que, por lo tanto, son medidas responsables

que el pais centroamericano debié haber tomado tiempo atras.

Los hechos son que los plazos que tenia Panamd para ajustarse a los estandares internacionales
de transparencia financiera y fiscal con organismos multilaterales como la OCDE y el GAFI se
han vencido en varias ocasiones, por lo que es inevitable que se levanten suspicacias al
evidenciar que el proceso se reactivé en medio de la publicacién de los Papeles de Pandora. Por

ejemplo, a pesar de la aprobacién de la Ley 129 en 2020, en la actualidad adn no se ha
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implementado el Registro Unico de Beneficiarios y el gobierno detallé los primeros pasos de su
posible implementacién solo hasta la primera semana de noviembre de 2021, en el contexto
de una visita por parte del Grupo de Accién Financiera de Latinoamérica (GAFILAT) (Ministerio

de Economia y Finanzas, 2021d).

Aunque las autoridades panameiias entienden los problemas que implica para el pais tener
normas que facilitan estas practicas relacionadas con los FFI, su actuar ha sido deficiente. Los
efectos negativos de este comportamiento incluyen roces con otras naciones como Colombia y
el desincentivo a diferentes clases de inversiones internacionales dado el dafio reputacional que

causa estar en las listas discriminatorias (Direccion de Estudios Financieros, 2021).

Por un lado, diversos abogados y funcionarios panamefios declaran que su pais es injustamente
estigmatizado en comparacién a otras jurisdicciones que manejan normas parecidas o incluso
mas laxas ante al secretismo financiero como Irlanda, Delaware o Suiza (Rodriguez, 2021). A
este respecto, Cooley (2015) indica que las listas discriminatorias pueden tener efectos
negativos sobre los derechos politicos, y Sullivan y Hayes (2010) exponen que estas se
encuentran politicamente cargadas, sesgadas y abiertas al lobby. Por ejemplo, ni Luxemburgo
ni Suiza fueron inicialmente incluidas en varias de estas listas, a pesar de ser reconocidos como
paraisos fiscales por la ONU (Eggenberger, 2018). No obstante, si bien es cierto que otras
jurisdicciones han sido menos increpadas por los organismos internacionales de transparencia
fiscal debido a su papel en la economia mundial, eso no deberia usarse como excusa para no
avanzar hacia el establecimiento de un sistema financiero mas transparente y sano. En tltimas,
Panamd tiene relaciones financieras dindmicas con esas otras jurisdicciones de secreto
financiero. Segin el portal de rastreo de vulnerabilidad ante flujos financieros ilicitos del TIN
(2021a)°, en 2018, Suiza fue el principal receptor de los flujos de depésitos bancarios
panamefios hacia el exterior. Adicionalmente, hay registro de enormes flujos de inversion
directa desde Panama hacia otros paraisos fiscales, incluidos Malta, Luxemburgo y Hong Kong,
lo que plantea la duda de si se tratan en su mayoria de recursos trasladados para defraudar las

arcas de los gobiernos de otros paises (Nelson et al., 2020).

De hecho, en junio de 2021, la UE, a través de su cédigo de conducta, comunicé a Panama que

considera su régimen fiscal territorial como pernicioso e insté al gobierno a comprometerse a

® Disponible en: https://iff.taxjustice.net/#/
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realizar una serie de modificaciones normativas antes del 31 de diciembre de 2022, para que
su efectiva implementacién se diera a partir del primero de enero de 2023. No obstante,
Panamd, argumentando que se trataba de un ataque a su soberania fiscal, no accedié a la
peticion de la UE. En consecuencia, la UE tomd la decisiéon de incluir a Panama en su lista de
paises no cooperadores en materia fiscal y de retirarle el estatus de “parcialmente cumplidor”

que tenia por su avance previo en materia de intercambio de informacién fiscal (MEF, 2021a).

En junio de 2017, Panama fue clasificada como “provisional en gran medida de cumplimiento”
en el procedimiento de evaluacién acelerada de la OCDE debido al progreso en la mejora de su
marco legal. Pero luego, el proceso se estancé y fueron incluidos de nuevo en la lista
discriminatoria del organismo (ONU, 2018). En su reporte mas reciente, el Foro Global sobre
Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Taxativos de la OCDE (2021c) destacé
los avances en acuerdos de intercambio automdtico de informacién, pero sefialé que adn se

necesitan mejoras significativas a su marco legal doméstico para que estos sean efectivos.

En sintesis, la problematica fiscal y social causada por los FFI es significativa y se transmite con
facilidad entre los paises afectados: implica el fomento de la desfinanciacién de los tesoros
nacionales y distorsiona los intentos de redistribucién de la riqueza, haciendo que aumente la
regresividad de los sistemas fiscales a nivel mundial. Se trata de un problema global que debe
ser abordado como tal, ya que los controles sobre los FFI solo pueden funcionar si existe la
voluntad, tanto de los paises afectados como de los que reciben los flujos, de cooperar y
mejorar su normativa para controlar y mermar los efectos negativos de esta problemdtica. Los
recursos que se podrian recuperar combatiendo efectivamente la evasién y los FFI podrian ser
cataliticos para cumplir objetivos globales, como la lucha contra la pobreza, la lucha contra el
cambio climdtico o el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (ONU,
2018). Por ejemplo, en el contexto de la crisis sanitaria causada por la pandemia del
coronavirus, es muy probable que muchos paises pudieran haber estado mejor preparados, en
términos de infraestructura y conocimiento, si su recaudo no se hubiera visto deteriorado por

las maniobras de evasién fiscal causadas por los FFI (Ottersen et al., 2017).
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5. Esquemas voluntarios de divulgacién de riqueza oculta, un instrumento
imperfecto pero efectivo en el contexto de las filtraciones de

documentos financieros secretos

Las filtraciones de documentos secretos, como los Papeles de Pandora o los Papeles de Panamd,
son una fuente imperfecta para evaluar la magnitud del problema de los FFI. La informacién
presente en esas filtraciones es limitada e incompleta, por lo que se puede considerar que lo
que conocemos de los FFI por este medio es solamente la punta del iceberg. No obstante, las
filtraciones han motivado el inicio de investigaciones judiciales y periodisticas mas profundas y
hay evidencia de que han inducido a evasores a declarar sus recursos ocultos en el extranjero

(Londofio-Vélez y Avila-Mahecha, 2021)

En Colombia, las filtraciones de 2016 fueron un insumo importante para investigar casos de
corrupcién como el relacionado con la multinacional Odebrecht y el proyecto de la Ruta del Sol
1, ya que es probable que esos dineros se hayan transferido a través de Panama. Gabriel Ignacio
Garcia Morales, encargado de supervisar el proceso de adjudicacién en 2010, recibié un
soborno de 6,5 millones de délares de Odebrecht Colombia para influir en dicho proceso de
contratacién. Este dinero fue depositado en el banco local Banca Privada d’Andorra a nombre
de Lurion Trading Inc, una firma de papel domiciliada en Panamd (Global Financial Integrity,

2019).

Los Papeles de Panamd le permitieron a la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)
de Colombia tomar acciones de fiscalizacién persuasiva. La entidad envié comunicaciones a las
personas implicadas en las filtraciones para que declararan sus activos ocultos a través de la
normalizacién tributaria, un mecanismo temporal de divulgacién voluntaria de riqueza oculta
que estuvo activo entre 2015 y 2017 en Colombia. A pesar de que la DIAN no tenia claridad
sobre el monto que estas personas tenian en el exterior, se presenté un aumento considerable
en el recaudo a través de la normalizacién tributaria, lo que refleja que muchas de estas
personas sintieron miedo de ser descubiertas o de sufrir escarnio publico, por lo que declararon

su riqueza oculta de manera voluntaria (Londofio-Vélez y Avila-Mahecha, 2021).

Londofio-Vélez y Avila-Mahecha (2021) identificaron que la filtracién provocé un aumento de

seis veces en la probabilidad de revelar cualquier riqueza oculta en el contexto de la
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normalizacién. En consecuencia, los impuestos pagados por las personas nombradas en la
filtracion aumentaron a mas del doble. En ese momento, la politica implementada por el
gobierno colombiano para impulsar la declaracién y repatriacién de grandes capitales que
estaban en el extranjero significé para el pais un recaudo adicional de impuestos superior a 4

billones de pesos desde el 2015 (el Espectador y Connectas, 2021).

Estas dindmicas sefalan el posible impacto que pueden tener los Papeles de Pandora en el
recaudo fiscal de Colombia, mas si se tiene en cuenta que el escandalo estallé practicamente al
tiempo de la aprobacién de una reforma tributaria que incluye un articulo que contempla
beneficios y descuentos para las personas que decidan declarar y repatriar sus activos ocultos
en el exterior (Congreso de Colombia, 2021). En los documentos filtrados en octubre de 2021
se mencionan los nombres de 588 personas colombianas naturales y juridicas que figuran como
duefias de sociedades en el extranjero. Entre los nombres se encuentran “millonarios,
expresidentes, embajadores, excongresistas, grupos familiares o procesados por la justicia que

han sido clientes de firmas como Alcogal o Trident Trust” (El Espectador y Connectas, 2021,

p. 1).

Realizar procesos de normalizacién tributaria de manera continua es una medida imperfecta e
indeseable, pues le indica a los evasores que pueden evitar pagar impuestos por algin tiempo
y luego repatriar sus activos al pais con tarifas preferenciales y bajo medidas relativamente
coémodas. No obstante, trabajos académicos como el de Londofio-Vélez y Avila-Mahecha
(2021), Alstadszeter et al. (2019) y Gould y Rablen (2020) han encontrado que este tipo de
incentivos de declaracién voluntaria de activos en el extranjero aumentan el recaudo, elevan la
inversion local y disminuyen la posterior elusién de impuestos por parte de los sujetos

cooperantes.

Otro punto a favor de los esquemas de declaracién voluntaria de riqueza oculta es que
investigar supuestas evasiones fiscales, que involucran complejas estructuras de vehiculos
financieros en el extranjero, suele implicar un uso de recursos muy grande por parte del Estado
(Gould y Rablen, 2020). Ademds, no hay mucha literatura disponible sobre politicas exitosas
de ese estilo que incentive a los gobiernos a iniciar persecuciones fiscales en el exterior
(Cockfield, 2017). En ese sentido, la creacién de un nuevo impuesto temporal y
complementario de normalizacién tributaria, el cual fue aprobado en el mes de septiembre de

2021 junto con la reforma tributaria Ley de inversién social en Colombia, parece una medida
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sensata a la luz de la evidencia académica. No obstante, es imperativo implementar otras
politicas de control fiscal y financiero que desincentiven las practicas de elusion y evasion fiscal

desde un principio.

En su estudio Londofio-Vélez y Avila-Mahecha (2021) hallaron que en Colombia el 0,01 % mas
rico de la poblacién es 55 veces mas propenso a eludir impuestos que el 5 % mas rico y los
evasores esconden aproximadamente un tercio de su riqueza en el exterior. Es decir, los
mecanismos de evasion de impuestos hacen que el sistema impositivo colombiano se vuelva
exageradamente regresivo en la parte superior de la distribucién. Los investigadores también
encontraron que el dltimo programa de divulgacién de riqueza oculta ayudé a revelar recursos

en el extranjero por un valor cercano al 1,73 % del PIB.

En consecuencia con estos resultados, a pesar de que en la exposicién de motivos de la Ley de
inversion social se indicaba que la nueva normalizacién espera recaudar 630 mil millones de
pesos entre 2021 y 2022 (Congreso de Colombia, 2021), dado que el comienzo de su
implementacién precedié la publicacién de los Papeles de Pandora, el recaudo para estos dos
afos podria ser mucho mayor si las personas que tienen activos escondidos en centros
bancarios internacionales deciden que es mejor revelarlos antes de ser incriminados por esta o

préximas filtraciones.

Otras acciones que tienen apoyo empirico en la lucha contra los FFI son introducir avances
normativos respecto al requisito de registrar e identificar a beneficiarios finales como parte de
la Ley de aduanas, que la DIAN se involucre en futuras Evaluaciones Nacionales de Riesgos,
penalizar con cdrcel a los evasores y hacer publicas las listas de las condenas por este delito
(Baena Rojas, 2019; Global Financial Integrity, 2021b). Por ejemplo, existe evidencia sugerente
de que la evasion responde a sanciones mas severas, con un aumento significativo en las
divulgaciones voluntarias seis meses después de que Colombia criminalizara la evasion fiscal

por primera vez en su historia (Londofio-Vélez y Avila-Mahecha, 2021).

La legislacion colombiana no castiga con suficiente fuerza la evasion fiscal y los delitos
relacionados con los FFI. Si bien desde el 2018 evadir puede castigarse con carcel, la realidad
es que cuando los evasores son descubiertos por la DIAN tienen varias instancias para declarar
sus activos, pagar las multas correspondientes y asi lograr que el proceso penal termine

inmediatamente (Londofio, 2018). Asimismo, seria ideal que Panama y Colombia colaboraran
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para mejorar y poner en practica su acuerdo de intercambio automdtico de informacion fiscal,
pues como se menciond anteriormente, los registros estdn expuestos a no ser actualizados

regularmente ni con informacién veraz.

Los FFI son poco estudiados por la falta de informacién y datos confiables para describir y
entender el problema. En ese sentido, las entidades territoriales encargadas de recolectar los
impuestos de cada pais deberian implementar esquemas para mejorar el manejo y publicacién

de informacion fiscal.

En el caso de Colombia, la DIAN se encuentra en la capacidad de publicar informacién tributaria
de mayor claridad para la ciudadania sin afectar el derecho a la intimidad de los contribuyentes.
Lo anterior se explica en que es posible publicar esta informacién (microdatos, muestras y
registros complementarios) de manera anonimizada y mas organizada (Avila-Mahecha y Le6n-
Herndndez, 2008). Si bien la DIAN ha sido muy recelosa en publicar este tipo de informacién
para su estudio, analisis y respectiva rendicién de cuentas ante la ciudadania, el 27 de enero de
2022 se conocidé la positiva noticia de que el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) y la DIAN suscribieron un acuerdo de acceso a la informacién tributaria y
aduanera del pais de manera anonimizada (Urrego, 2022). Este tipo de datos permitirian que
analistas independientes evaluaran los efectos de medidas tributarias como los dias sin IVA, las

normalizaciones tributarias o la efectividad de programas como el del Apoyo al Empleo Formal.

6. Cinco recomendaciones de politica para abordar el problema de los FFI

entre Colombia y Panama

Finalmente, se desea destacar cinco recomendaciones de politica para abordar el problema de
los FFI entre Colombia y Panamd y enfrentar sus efectos nocivos sobre la base tributaria y los
derechos humanos. Estas medidas son ampliamente aceptadas y sugeridas por organizaciones
multilaterales enfocadas en fomentar la transparencia fiscal y financiera internacional como

TJN (2020a), GFI (2021a), la OCDE (2015a) y el GAFI (2021).

i) Implementar efectivamente el intercambio automatico de informacién fiscal con todos los
paises que sea posible con el fin de tener conocimiento sobre los activos que nacionales tienen

registrados en otras jurisdicciones.
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if) Hacer obligatorio el registro de beneficiarios finales para todas las personas juridicas y
corporaciones que se registren dentro de las jurisdicciones para evitar estructuras opacas que
eviten conocer los verdaderos duefios de cuentas bancarias y empresas de papel. Colombia
avanzo en la reglamentacién del beneficiario final como parte de la Ley de Inversién Social y
reglamentd que el registro deberia empezar a implementarse sobre todas las personas
naturales que, actuando individual o conjuntamente, “sean titulares, directa o indirectamente,
del cinco por ciento (5 %) o mas del capital o los derechos de voto de una persona juridica”

(Congreso de Colombia, 2021, p. 13).

iii) Implementar y hacer obligatorio un reporte pais a pais de las multinacionales. EL TJN
(2020a) expone que el reporte pais a pais es una herramienta de control fiscal que permite
exponer multinacionales que transfieren ganancias a paraisos fiscales para pagar menos
impuestos, a través de falsos pasivos con empresas fantasma establecidas en estas
jurisdicciones (Tax Justice Network, 2020a). Recientemente, la OCDE (2021a) publicé un
conjunto de datos sobre reportes de pais a pais, lo cual revelé 1,3 trillones de délares en
ganancias transferidas hacia paraisos fiscales cada afio, con pérdidas de 245 billones de délares

en impuestos corporativos para diferentes jurisdicciones fiscales.

iv) Complementar el reporte de pais a pais con un sistema de tributacién unitaria. Es decir,
aplicar impuestos a las empresas basdndose en las locaciones dénde realizan sus actividades
reales y no segtin donde formalmente declaran sus ganancias. Asf, las empresas deberian pagar
un solo impuesto corporativo por su operacién global y no por separado, lo que permite dobles
reducciones de impuestos o la evasién de los mismos (Holland, 2020). La UE (2011) propuso
el Common Corporate Consolidated Tax Base (CCCT), un impuesto unitario para la jurisdiccion
de la comunidad, pero este no fue implementado ante la negativa del Reino Unido e Irlanda;
ocho afios después, la OCDE (2019) acogié el cambio a un Impuesto Unico dentro su propuesta

de reformas, pero en una forma muy débil en comparacién a la propuesta inicial del CCCT.

v) Equipar a las instituciones y los funcionarios encargados de recaudar impuestos
adecuadamente para que se sientan protegidos, seguros y justamente remunerados por su
labor. De esta manera, los instrumentos de transparencia fiscal pueden ser implementados de
manera mas efectiva, contrarrestando posibles presiones, amenazas o sobornos de entes que

intenten evadir impuestos, ocultar su riqueza al fisco o retrasar el avance de sus investigaciones
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(Holland, 2020). Por ejemplo, en 2015 se lanzé el Tax inspectors without Borders, un
programa conjunto de la OCDE y la ONU, para que expertos hicieran auditorias fiscales por
fuera de su propio territorio. En 2018, 13 programas implementados en el marco de esta
propuesta aumentaron el recaudo en 400 millones de délares. Cada délar invertido en el

programa elevé el recaudo en 100 délares (OCDE, 2021b).

Como lo evidencian los argumentos presentados en el presente informe, una lucha efectiva
contra los FFl y sus nocivos efectos depende no solo de las acciones de cada Estado afectado,
sino de la voluntad de cooperacién de sus socios comerciales y financieros. Todos los Estados
tienen la responsabilidad de asegurarse de que las empresas que operan en su territorio y estan
vinculadas con su jurisdiccién no incurran en acciones u omisiones que tengan como resultado
impactos negativos en los sistemas fiscales de otras jurisdicciones o sobre los derechos
humanos de sus ciudadanos, por ejemplo, al participar en el flujo ilegal de capitales que
deberian ser gravados y reportados en otros lugares o que tuvieron un origen ilegal (ONU,

2018).
7. Conclusiones

En un momento en que muchos paises buscan los medios para recuperarse de las dificultades
econdmicas causadas por la crisis sanitaria mundial, el secreto financiero internacional y sus
consecuencias deberian recibir un escrutinio mas estricto por parte de las autoridades fiscales

de paises como Colombia y Panama.

Los vehiculos de opacidad financiera han sido utilizados con frecuencia para evadir impuestos
y mover dineros de origen ilicito. El problema tiene una dimensidn gigantesca porque este tipo
de operaciones pueden ser parte de actividades que socavan la proteccién de los derechos
humanos de las personas de todas las regiones del mundo, especialmente en los paises de
ingresos bajos o medios. Estos comportamientos erosionan la base fiscal y, por lo tanto, afectan
la capacidad de Estados como el de Colombia para ofrecer servicios basicos y proteccion a sus

poblaciones mas vulnerables.

Los FFI son un problema global y deben ser abordados como tal, a medida que mds paises se
hacen consientes de sus efectos negativos para su poblacién local y la de las demds naciones.

Se trata de un asunto de voluntad politica y de eficiencia legislativa en contra de la colocacién
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impune de activos provenientes de delitos cometidos en el exterior. Existen mdltiples
iniciativas internacionales para abordar los FFI, pero el objetivo de disminuir su impacto
negativo sobre las arcas de los Estados afectados solamente es alcanzable a través de un trabajo
coordinado y conjunto entre la mayor cantidad de jurisdicciones fiscales posible. Es
recomendable que se continien buscando acuerdos no solo entre Panama y Colombia, sino que
se implementen convenciones como las de la ONU que permitan crear, establecer y reforzar
tratados de colaboracién fiscal y financiera para la lucha global contra los FFl, el crimen

organizado internacional, el lavado de activos y el financiamiento a actividades criminales.

Panama cuenta con severas deficiencias en su normativa financiera, las cuales afectan a
Colombia en términos fiscales y sociales. Por eso, el pais centroamericano debe implementar
con rapidez los compromisos que ha adquirido a nivel internacional en términos de
transparencia fiscal. El pais centroamericano aln tiene pendientes medidas como establecer
mecanismos de debida diligencia claros y robustos para el sector bancario y acelerar la

implementacién del registro de beneficiarios finales de entidades financieras y no financieras.

Los hallazgos de la literatura académica evidencian que los esquemas de normalizacién o
develacién de riqueza oculta en el exterior son efectivos para aumentar el recaudo fiscal y mas
si existen incentivos adicionales para cooperar como las filtraciones de los Papeles de Pandora.
Adicionalmente, son mecanismos que permiten disminuir los costos que debe asumir el Estado
para perseguir activos escondidos en el exterior. En consecuencia, la implementacién de la
normalizacién temporal en la nueva Ley de inversion social de Colombia parece adecuada. No
obstante, no debe olvidarse que este tipo de amnistias pueden enviar sefiales inadecuadas a los
evasores, instdndolos a evadir por un tiempo a la espera de una nueva norma que les permita

regularizar sus activos ocultos bajo menores tarifas y multas.

Se espera que este reporte sirva como insumo para incentivar nuevas investigaciones sobre los
FF1 en América Latina, las cuales ayuden a forjar el camino hacia la implementacién de sistemas
de informacién fiscal mas eficientes y transparentes para el planteamiento y estudio de
propuestas de politica que permitan desincentivar el uso de vehiculos financieros

extraterritoriales con fines ilicitos.
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