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Resumo: A finais dos 90, creceu na Unién Europea a preocupacion polos efectos da competencia fiscal
prexudicial. O principal resultado foi a aprobacién do Cédigo de conduta sobre fiscalidade das empresas
(1997).

O obxectivo orixinal do cédigo era eliminar as medidas de competencia fiscal prexudicial vixentes nos
Estados membros. O éxito no desmantelamento destas primeiras medidas sinaladas no cofiecido como
“Informe Primarolo” levou o Grupo do Cédigo a reformular en 2006 cal deberia ser o seu papel no futuro.
Desde o ano 2006, mediante unha interpretacion expansiva do mandato inicial, este instrumento de
soft law converteuse nun instrumento fundamental para entender as cuestions de maior actualidade do
panorama fiscal comunitario.

Palabras clave: Cédigo de conduta, competencia fiscal, hibridos, patent box, rulings.

Resumen: A finales de los 90, crecié en la Unién Europea la preocupacion por los efectos de la compe-
tencia fiscal perjudicial. El principal resultado fue la aprobacion del Cédigo de conducta sobre fiscalidad
de las empresas (1997).

El objetivo original del cédigo era eliminar las medidas de competencia fiscal perjudicial vigentes en los
Estados miembros. El éxito en el desmantelamiento de estas primeras medidas sefialadas en el conocido
como “Informe Primarolo” llev6 al Grupo del Cédigo a replantearse en 2006 cual deberia ser su papel
en el futuro.

Desde el afio 2006, mediante una interpretacion expansiva del mandato inicial, este instrumento de soft
law se ha convertido en un instrumento fundamental para entender las cuestiones de mayor actualidad
del panorama fiscal comunitario.

Palabras clave: Cédigo de conducta, competencia fiscal, hibridos, patent box, rulings.
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Abstract: At the end of the 90s, the concerns about the effects of harmful tax competition grew up in
the European Union. The main outcome of this concern was the Code of Conduct on Business Taxation
(1997).

The original aim of the Code was to eliminate harmful tax competition measures in force in the Member
States. Success in the dismantling of these first measures identified by the “Primarolo Report” led the
Group to rethink in 2006 what its role should be in the future.

Since 2006 through an expansive interpretation of the initial mandate this soft law instrument has emer-
ged as an essential platform to understand the main issues of European taxation such as hybrids, patent
boxes, rulings, etc.
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1 ENFOQUE DO ESTUDO: EVOLUCION DOS TRABALLOS DO CODIGO
DE CONDUTA DESDE 2006

O informe “A fiscalidade da Unién Europea”, do 20 de marzo de 1996, SEC (96) 487 final,
cofiecido como “Primeiro informe Monti”, marcou a saida para a aprobacién sete anos despois
do “Paquete de loita contra a competencia fiscal”, o mellor exemplo da estratexia comunitaria
de coordinacién en materia de imposicién directa. Ao respecto, cémpre advertir que, malia que
os termos de harmonizacién e coordinacién poden chegar a empregarse indistintamente para
facer referencia & accién non normativa das instituciéns comunitarias que desemboca en pro-
postas formais (xa que as acciéns de coordinacién poden derivar na creacién de instrumentos
estritamente harmonizadores como as directivas), o uso do termo coordinacién, ao noso modo
de ver, permite resaltar o respecto ao principio de subsidiariedade e é mellor acollido polos
Estados membros (Hinnekens, 1997:44).

Cando os Estados participan no proceso de coordinacion, a sia soberania fiscal, lonxe de
ser un obstaculo para a consecucién dos obxectivos comunitarios, transférmase no seu mellor
baluarte (Altintag, 2009:349). Os Estados autolimitan a sla capacidade de accién a cambio de
cesiéns equivalentes por parte doutros Estados e coa garantia (ou o medo) de que a participa-
cién comunitaria pode activar en calquera momento os instrumentos coactivos presentes nos
tratados.

Pois ben, esta estratexia de coordinacién no campo da fiscalidade empresarial tivo frutiferos
resultados: as directivas 2003/48/CE' e 2003/49/CE? e a aprobacién do Informe final do Grupo
do Cédigo de Conduta sobre fiscalidade das empresas (en diante, o Grupo), coa sUa lista de 66
medidas prexudiciais®. O feito de que se vinculase o destino das directivas coa aprobacién do
informe en que se enumeraban as medidas prexudiciais foi un acerto, xa que contribuiu a que
os Estados fosen mais flexibles e estivesen dispostos a ceder desde as stas posicions iniciais
para lograr un acordo comun (Mors, 2003:135).

O Cédigo de conduta en concreto (en diante, o c6digo) foi o piar, xunto co réxime de axu-
das de Estado, da loita contra a competencia fiscal prexudicial na UE. De feito, como instrumen-
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to de soft law co méaximo apoio, o cdigo serviu para lexitimar un xiro substancial na aplicacién
das axudas de Estado as medidas fiscais (Dos Santos, 2009:563).

Deste xeito, para dotar de maior poder disuasorio os traballos do cédigo, a Comisién com-
prometiase no mesmo cédigo (letra J) a aplicar os preceptos en materia de axudas de Estado
cando as medidas perniciosas, como axudas de indole fiscal, puidesen ser perseguidas por este
procedemento. Baixo esta ameaza, materializada na Comunicacién da Comisién relativa & apli-
cacién das normas sobre axudas estatais 4 medidas relacionadas coa fiscalidade directa das
empresas, do 12 de decembro de 1998 (98/C 384/03), o poder coactivo do cédigo foi moito
maior. Amparar os traballos do cédigo cun réxime baixo a proteccién directa do Tribunal de
Xustiza supuxo un apoio para un instrumento de soft law como o Cédigo de conduta, cargado
de boas intenciéns e dun relativo consenso, pero sen forza xuridica vinculante para a sia defen-
sa (Lamadrid de Pablo, 2005:42).

Convén lembrar, en todo caso, a advertencia de Alonso Garcia en relacién co soft law da
Unién: «a ausencia de efectos vinculantes non implica per se ausencia de efectos xuridicos (...)
o soft law pode servir de pardmetro interpretativo do hard law (...)». Un instrumento como o
cédigo, tal como quedou demostrado case vinte anos despois, estaba chamado en realidade
a producir os denominados efectos ad extra sobre os propios Estados membros e os cidadéans
(Alonso Garcia, 2001:64-65).

Desde o 1 de decembro de 1997, en que se aprobou a primeira versién do cédigo, o tra-
ballo no seo do Grupo foi incesante. Despois do Informe de 1999, que sinalaba as medidas
prexudiciais (aprobado en 2003 con cesiéns a alglns Estados en forma de réximes transitorios),
o Grupo retomou o seu papel ao avaliar os sistemas fiscais dos NEM ao fio da ampliacién da
UE, tanto en 2003 como en 2006 e 2014. Desde entén, non obstante, os traballos do cédigo
permaneceron bastante na sombra.

O noso obxectivo neste traballo non é reavaliar os éxitos pasados do cédigo, senén exa-
minar a sda actividade e a s(a transformacién desde o ano 2006 ata os nosos dias. Despois
desta andlise, o lector podera entender por que o Consello, o pasado 8 de decembro de 2015,
reafirmou a sua utilidade e eficiencia para avaliar as medidas fiscais dos Estados membros (Con-
sello da Unién Europea, 2015:2) ou por que a Comisién, no seu recente COM(2016) 23 final
“Paquete de loita contra a elusién fiscal: préximos pasos para lograr unha imposicién efectiva
e unha maior transparencia fiscal na UE”, do 28 de xaneiro de 2016, o sitia como unha fe-
rramenta alternativa aos instrumentos lexislativos para loitar contra a elusion fiscal (Comision
Europea, 2016:4). Mais adiante veremos alglns exemplos claros deste labor de “coordinacion
na sombra”.

Antes de nada, cremos oportuno realizar unha breve exposicion dos principios basicos do
cédigo. Deste xeito, teremos os medios para entender o papel clave da avaliacién contida no
primeiro informe de 2006, en que tanto os Estados membros como a Comision expresaron o
seu parecer respecto ao futuro do cédigo de conduta. Despois de analizar este fito, examinare-
mos brevemente os sucesivos informes publicados en que se fan constar os traballos do cédigo
ata a data de peche desta investigacion. En Gltimo termo, exporemos unha serie de ideas con-
clusivas, centrandonos na evolucién do rol do Grupo desde a sda creacion e no seu papel nas
novas lifias de traballo abertas pola Comision.
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2 RESUMO DOS ASPECTOS FUNDAMENTAIS DO CODIGO

O obxectivo orixinal do cédigo era eliminar as medidas de competencia fiscal prexudi-
cial vixentes nos Estados membros. Este concepto débese identificar, como indica o cédigo
(letra A), con todo tipo de medidas (legais, regulamentarias ou administrativas) que inflGan
ou poidan influir na localizacién da actividade empresarial. Seran, ademais, potencialmente
prexudiciais aquelas que “impliquen un nivel impositivo considerablemente inferior, incluido
o tipo cero, ao aplicado habitualmente no Estado membro de que se trate” (letra B). Na ava-
liacién do caracter pernicioso das medidas, o c6digo de conduta apunta cinco criterios que
cémpre ter en conta:

1) Que as vantaxes se outorguen s6 a non residentes, ou con respecto &s operaciéns reali-
zadas con non residentes.

2) Que as vantaxes estan totalmente illadas da economia nacional, de maneira que non
afecten & base fiscal nacional (ring fencing).

3) Que as vantaxes se outorguen, mesmo cando non exista ningunha actividade econémica
real, nin presenza econémica substancial, dentro do Estado membro que ofreza as ditas vanta-
xes fiscais.

4) Que as normas para determinar os beneficios derivados das actividades internas dos gru-
pos de empresas multinacionais non se axusten aos principios internacionalmente recofiecidos
pola OCDE.

5) Que as medidas fiscais carezan de transparencia e, en particular, que as disposiciéns legais
se apliquen con escaso rigor no eido administrativo.

Conforme estes criterios, o Grupo (Consello da Unién Europea, 1998) encargouse de elabo-
rar durante dezaoito meses o cofiecido como “Informe Primarolo” coa avaliaciéon dos sistemas
fiscais dos Estados e territorios implicados, presentandoo ao Consello ECOFIN do 29 de novem-
bro de 1999. Das 271 medidas examinadas, 66 identificironse como prexudiciais*. Cabe desta-
car que 23 delas correspondian a territorios dependentes ou asociados dos Estados membros.

A clave de béveda do funcionamento do cédigo residia en dous procesos paralelos para
eliminar estas medidas fiscais prexudiciais do panorama da UE. En primeiro lugar, os Estados
aceptaban desmantelar aqueles réximes sinalados como prexudiciais polo Grupo, o cofiecido
como proceso de rollback. Complementariamente, os Estados comprometianse a non estable-
cer novas medidas fiscais perniciosas de conformidade cos criterios do cédigo: a cldusula de
standstill. Para que este sistema funcionase, os Estados membros acordaron subministrarse re-
ciprocamente informacién sobre medidas vixentes ou pendentes de adopcién que puidesen
entrar en conflito co cédigo (letras E e F). Deste xeito, despois de realizar o informe final sobre
esta primeira avaliacién, as funciéns do Grupo foron controlar o citado proceso de rollback e
continuar revisando o cumprimento da clausula de standstill por todos os Estados e territorios
implicados.

Ninguén discute que o cédigo era un instrumento netamente politico. De feito, o seu fun-
cionamento estaba pouco institucionalizado, con gran respecto polas decisiéns gobernamentais
e cunha sorte de dereito de veto implicito igual para todos os Estados membros (Florindo Gijén,
2003:117). Por iso resultou crucial para dotalo de forza xuridica que a Comisién se comprome-
tese, como xa destacamos, & rigorosa aplicacién da normativa en materia de axudas de Estado
cando as medidas perniciosas, como axudas de indole fiscal, puidesen ser perseguidas por este
procedemento.
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Por Gltimo, queremos facer mencién tamén ao dmbito territorial de aplicacién do cédigo.
Como sinalou a Comisién no seu “Plan de accién para reforzar a loita contra a fraude fiscal e a
evasion fiscal” do ano 2012, a loita contra a competencia fiscal prexudicial non pode ser efec-
tiva sen a implicacién doutros Estados e territorios, sen facer da causa un combate global. Por
iso, entre a bateria de medidas que propufia (reforma dos CDI, adopcién de normas de boa
gobernanza, compromisos no ambito da tributacién do aforro, intercambio de informacién,
etc.), incluiase a proposta de estender os criterios de avaliacién do cédigo a outros Estados e
territorios especialmente préximos, por exemplo Suiza e Liechtenstein.

Do mesmo modo, no momento de elaborar o cédigo xa se era consciente de que un dos
principais focos de competencia fiscal eran os territorios dependentes ou asociados a algins
Estados membros, fundamentalmente a Gran Bretaiia, os Paises Baixos e Francia. En principio,
estes territorios non son parte integrante da UE e non ratificaron o Tratado (e, polo tanto, non
lles resulta de aplicacion o réxime de axudas de Estado); non obstante, gozan xeralmente de
CDI moi beneficiosos que lles permiten ser lugares preferentes de localizacién de capitais e
empresas. Un dos maiores logros do c6digo foi obter o compromiso dos Estados membros para
velar polo cumprimento dos seus principios nos ditos territorios.

Antes de pasar a analizar a evolucién do cédigo a partir do crucial informe de maio de 2006,
gueremos facer un breve repaso do proceso de desmantelamento das medidas e dos traballos
previos a esa data, Ginico xeito en que entenderemos a relevancia do seu contido.

3 O PROCESO DE DESMANTELAMENTO E 0S TRABALLOS DO GRUPO
PREVIOS A 2006

Respecto ao proceso de desmantelamento ou rollback, a oposicién de paises como Bélxica,
Holanda e Irlanda & cualificacién como prexudicial dalgunhas das sias medidas obrigou (polo
atraso que supuia e co obxectivo de alcanzar un acordo) a unha importante flexibilizaciéon do
proceso de desmantelamento, cuxa data limite inicial era o 1 de xaneiro de 2003.

A pardlise inicial deste proceso negociador fixose patente no informe de situacién presen-
tando polo Grupo ao Consello o 26 de novembro de 2002 (SN 14812/02), en que se apreciaba
un estancamento no desmantelamento das medidas. En resposta a este, o Consello ECOFIN,
inicialmente na sda reunién de Bruxelas do 21 de xaneiro de 2003 (ECOFIN, 2003a:27) e final-
mente na reunién de Luxemburgo do 3 de xufio de 2003 (ECOFIN, 2003b:20-21), conxunta-
mente coas outras dlas directivas do “paquete fiscal”, previu a ampliaciéon do prazo ata o 1 de
xaneiro de 2004, & par que recofiecia, nun xesto cara aos paises reticentes, un prazo especial
para algunhas medidas®. Adicionalmente, a 11 réximes de territorios asociados ou dependentes,
co fin de fomentar o seu desmantelamento e a cambio de impedir o acceso a novos suxeitos,
permitiuselles manter a sta vixencia, nalgins casos, ata o ano 2019.

Acordados os prazos para as medidas de rollback dos Estados membros, o cédigo mantifia a
funcién de vixiar a adecuacién das medidas estatais aos principios do cédigo. En primeiro lugar,
tivo que avaliar as medidas e cambios formulados polos Estados para substituir ou corrixir as
cualificadas como prexudiciais, unhas medidas que quedaron por enteiro validadas no propio
Consello ECOFIN do 3 de xufio de 2003. Posteriormente, correspondeulle avaliar por completo
os sistemas dos trece Estados incorporados a Unién Europea desde entén. A adaptacion ou eli-
minacién destas medidas constituia no seu momento un criterio favorable dentro dos compro-
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misos para a adhesiéon dos novos Estados membros, obrigados en todo caso a asumir as obrigas
propias do xa nomeado “paquete fiscal”.

Como conclusién a este pequeno repaso, podemos considerar que o proceso de desman-
telamento das medidas orixinariamente cualificadas como perniciosas foi un éxito. Un éxito da
estratexia de coordinaciéon que superou problemas que non tifian resposta nos instrumentos
institucionalizados da Unién. Malia ser certo que nunca chove a gusto de todos, os traballos do
cédigo ata 2006 gozaron do apoio case unanime dos Estados. Non obstante, este ano 2006
supuxo un punto de inflexién no futuro do cédigo. Tanto os Estados como a Comision tiveron
que facer fronte & pregunta de que facer con este proxecto cuxo mandato parecia esgotarse.
O informe de maio de 2006 é crucial para entender a evolucién dos traballos do cédigo ata os
nosos dias.

4 0 INFORME DE MAIO DE 2006

No ano 2006 o Grupo afrontou as slas tres primeiras reuniéns baixo a presidencia austria-
ca. Nestas reunidns, a parte de se formularen as habituais cuestions en relaciéon co proceso de
rollback e standstill, discutiuse acerca do futuro dos traballos do Grupo. O informe trasladado ao
Consello recolleu a posicién publica do mesmo Grupo, de varios Estados e mesmo da Comision.
As alternativas eran tres: a sta desaparicion ou, como xa advertira anos atras a doutrina, unha
evolucion, ben cara a unha maior institucionalizaciéon mantendo o seu caracter de foro informal,
ben cara a certa harmonizacion das lexislacions dos Estados membros en materia de fiscalidade
das empresas (Florindo Gijén, 2003:118). A continuacién, expomos un breve resumo das opi-
niéns vertidas polos diferentes axentes nas principais areas de debate:

4.1 Continuacion coa vixilancia dos compromisos de rollback e
standstill

Existia un consenso mais ou menos xeneralizado respecto ao éxito dos traballos do cédi-
go ata entén (Grupo do Cddigo de Conduta, 2006:37). Non obstante, varios Estados (entre
eles Espafia, os Paises Baixos ou Polonia) e a propia Comisién eran partidarios de limitar as
reuniéns do Grupo de Alto Nivel para deixar paso a un perfil méais técnico, sempre que o tra-
ballo se limitase a controlar o proceso de rollback e o compromiso de standstill. O transfondo
destas propostas, en cambio, era diferente. Mentres que Espafia ou a Comisién apuntaban
a necesidade de reducir as reuniéns politicas aos asuntos imprescindibles, os Paises Baixos
propufian pér punto final ao labor do Cédigo de conduta, limitando as sGas funciéns a cues-
tibns meramente técnicas. Segundo o Estado neerlandés, os instrumentos de soft law, polo
seu alto contido politico, non contribuian a creacién dun level playing field na UE, meta que
unicamente se poderia alcanzar mediante un acordo lexislativo sobre uns estdndares comuns
minimos (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:19 e ss.). En Gltimo extremo, criticaban, o
cédigo prexudicaba a competitividade interna da UE co exterior, especialmente a dos Estados
membros de menor tamafio.

4.2 Ampliacion do ambito de traballo do Coédigo de conduta

En primeiro lugar, hai que sinalar que os Estados con politicas mais agresivas no campo da
fiscalidade empresarial se opufian frontalmente & ampliacién dos traballos do c6digo, entre eles:
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Bélxica, Irlanda, os Paises Baixos e Estonia (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:11). En cam-
bio, outros moitos Estados vian unha clara oportunidade para a sda expansién, tanto material
como xeogréfica. Austria, por exemplo, advertia da necesidade de controlar os réximes vanta-
xosos de tributacién dos ingresos pasivos (intereses, dividendos e canons) e propufia adoptar
unhas directrices minimas. Alemaria, pola sia banda, insistia na necesidade de recofiecer o
caracter pernicioso dos réximes de impatriados. Neste sentido tamén se pronunciou Portugal,
gue adiantou outras duas cuestions que ocupan hoxe o debate das institucions comunitarias:
ampliar a influencia xeogréfica do Cédigo a paises terceiros e controlar as medidas que poden
provocar dobre non imposicién.

Faltaba por cofiecer a posicién da Comision, clave se temos en conta o seu poder de inicia-
tiva na UE. Pois ben, en primeiro lugar considerou que ampliar o &mbito de actuacién a novos
campos relacionados coa fiscalidade empresarial non exixiria, en principio, realizar cambios no
Cddigo (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:42). De feito, a Comisién propufia certa flexi-
bilidade que permitise dar resposta a medidas estatais contrarias ao espirito do Cédigo pero
que, nun sentido literal, estarian en principio féra do seu alcance. A parte de pér o foco sobre
os propios réximes de impatriados, sen apenas resultados como demostra a doutrina (Martin
Rodriguez, 2014:37-45), a Comision advertia que desde a aprobacién do Cédigo se desenvol-
veran novas formas de competencia como os instrumentos hibridos, mentres que outras conti-
nuaran evolucionando ao estaren en permanente mutacion, como as practicas administrativas
arbitrarias ou rulings. Finalmente, no que responde ao alcance xeogréfico do Cédigo (Grupo
do Cédigo de Conduta, 2006:45), a Comisién admitia que para evitar un efecto fuxida cara a
territorios terceiros era necesario que os seus principios fosen incluidos nas relaciéns da UE con
paises terceiros, condicionando deste xeito a adopcién de acordos econémicos e comerciais ao
respecto a estas regras de xogo.

4.3 Clarificacion da relacion co réxime de Axudas de Estado

Unha das cuestiéns mais sensibles do traballo do c6digo é a sua relacién co réxime de axu-
das de Estado, co hard law stick, como o chegou a cualificar a doutrina (Bratton e McCahery,
2001:688). Nun primeiro momento ambos os dous camifiaron da man. De feito, como xa
indicamos anteriormente, o cédigo recollia na sda letra ] o compromiso da Comisién coa citada
Comunicacién coas directrices para a aplicacion das normas sobre axudas de Estado as medidas
relacionadas coa fiscalidade directa das empresas, unha comunicacién que se aprobou apenas
un ano despois.

O papel preponderante que adoptou o réxime de axudas de Estado respecto ao propio
Cadigo (e a stia oposicion a que continuasen os traballos deste Ultimo) levou os Paises Baixos e
Bélxica a solicitar que, para non superpor esforzos, o c6digo deixase de empregarse para perse-
guir de forma simultdnea algunhas medidas. Como veremos nos informes posteriores, o c6digo
implementou en parte esta practica, esperando a resolucién do procedemento de axudas de
Estado antes de avaliar unha medida (Grupo do Cédigo de Conduta, 2006:36). En todo caso,
a Comisioén quixo tamén lembrar que cada proceso conta cun espazo e principios propios, de
maneira que unha medida prexudicial pode non ser declarada axuda de Estado e viceversa. E
dicir, ainda que estean relacionados, non debemos perder de vista que estamos ante comparti-
mentos diferenciados con obxectivos moi diferentes e “en ningln caso resultan intercambiables
entre si” (Malvarez Pascual, 2012:159).
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5 INFORMES 2006-2015: A EVOLUCION DO CODIGO DE CONDUTA

O completo informe de maio de 2006, en que se recolleu o parecer tanto dos Estados
como da propia Comisién, foi un punto de inflexién para orientar o futuro do cédigo. Desde
entén, grazas aos diferentes informes semestrais do Grupo ao Consello, puidemos realizar un
seguimento do seu labor. A continuacién, sen entrar en detalle das medidas sinaladas como
prexudiciais e no seu proceso de desmantelamento, queremos destacar os fitos que marcan a
reorientacién dos traballos do Grupo para adaptalos ao novo escenario de competencia fiscal
internacional.

5.1 0 ano 2007

Nos informes de 2007 queremos destacar en primeiro lugar como o Grupo paralizou o seu
exame do Interest Box dos Paises Baixos ata que non finalizase o procedemento aberto en mate-
ria de axudas de Estado contra esta medida (Grupo do Cédigo de Conduta, 2007:6). Por outro
lado, o primeiro informe de xufio contifia tamén unha importantisima declaracién respecto ao
futuro do cédigo, ao propor seis campos concretos en que desenvolver un programa de traballo
adicional & revisién dos dous compromisos clasicos. Estes seis campos (cuxa inclusién no progra-
ma do Grupo ainda estaba daquela pendente) son:

a) Procedemento e papel do precedente e da comparacion;

b) Actuacién en caso de que medidas avaliadas estean incursas nun procedemento por
axudas de Estado;

¢) Busca dunha posicién com(n en materia de normas antiabuso, especialmente en relacién
co concepto de genuine economic activity;

d) Transparencia e intercambio de informacién en materia de prezos de transferencia, ava-
liando a implantacién nos Estados da proposta do ano 2002¢;

e) Revisar ata que punto as practicas administrativas (rulings) poden ser consideradas
prexudiciais;

f) Proporlles soluciéns aos Estados para promover o cédigo respecto a paises terceiros.

5.2 0 ano 2008

Durante o ano 2008, o principal fito foi a aprobacién o 28 de novembro polo Consello
ECOFIN do definitivo Future Work Package (cos mesmos seis elementos previstos no ano 2007 e
gue enumeramos anteriormente). Ademais, dentro desta declaracién, o Grupo achegou a solu-
cién aos dous primeiros aspectos procedementais do dito Future Work Package. Entre eles cobra
especial importancia o papel do precedente e os criterios de comparabilidade que se poderian
invocar para a sta aplicacién. En concreto, o documento aprobado polo ECOFIN admite a im-
portancia de recorrer ao precedente, para cuxo emprego propén unha serie de pautas. A mais
importante, unha taboa de comparabilidade entre as medidas conforme os diferentes criterios
do cédigo que, iso si, non debe conducir a unha equiparacién absoluta entre ambas as duas
para a aplicacién do precedente (Grupo do Cédigo de Conduta, 2008:3-4).

5.3 0 ano 2009

O feito mais destacado en 2009 foi a intensa actividade do Grupo en relacién co seu novo
programa de traballo. Tras a aprobacién dos aspectos procedementais deste, eran catro as cues-
tiéns que o seguian integrando (Grupo do Cédigo de Conduta, 2009:5 e ss.):
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1) Normas antiabuso

Para un estudo mais especializado, creouse un subgrupo especifico en materia de normas
antiabuso, orientando o seu traballo a dous campos: o transvasamento de resultados (inbound
e outbound) e as discordancias entre ordenamentos (mismatches), especialmente por accién das
entidades hibridas ou os profit participation loans.

2) Transparencia e intercambio de informacién en materia de prezos de transferencia

Neste campo o Grupo decatouse, tras examinar as respostas dos Estados membros a un
cuestionario, que os acordos pactados en 2002 non foran implementados pola inexperiencia
no intercambio esponténeo de informacién entre os Estados. Por iso, a principal proposta foi
ofrecer unha maior asistencia técnica no contexto do programa Fiscalis. Este informe puxolles
punto final aos traballos en relacién con esta materia.

3) Prdcticas administrativas (rulings)

Esta cuestion, tan de actualidade na Unién, foi tratada xa polo Grupo en 2009, cando lles so-
licitou aos Estados membros que informasen dos acordos asinados e o seu alcance. As principais
cuestions observadas nestes primeiros meses de traballo foron a falta dunha definicion comun
de rulings, a necesidade de mellorar a transparencia e a conveniencia de intercambiar esta in-
formacion cando estes acordos puidesen afectar a bases impofiibles doutros Estados membros.

4) Vinculos con paises terceiros

A implicacion de paises terceiros para o futuro da loita contra a competencia fiscal na UE
é fundamental. Para promover os principios do cédigo, o Grupo propuxo nas sGas reuniéns
do 23 de setembro e 28 de novembro de 2009 identificar e valorar o caracter prexudicial e
as medidas que cumpria adoptar contra aqueles réximes que puidesen influir en maior xeito
sobre os Estados membros. Para iso, invitou a Comisién a establecer contactos bilaterais con
alglns Estados e a incluir, no marco das stas negociacions sobre a boa gobernanza con outros
Estados, unha analise das posibles medidas prexudiciais dos seus sistemas fiscais’.

5.4 0 ano 2010

Unha vez pechados os traballos en relacién co intercambio de informacién en materia de
prezos de transferencia, eran tres as areas do novo programa de traballo que mantiveron o
seu curso. No dmbito das normas antiabuso o subgrupo que examinaba a cuestién obtivo
axifia resultados en materia de inbound profits transfers (dividendos entrantes) desde paises
terceiros. Era manifesto que existia un serio problema cando se transferian dividendos & UE
desde un Estado terceiro que practicaba unha nula ou baixa tributacién na fonte. A variedade
de CDI permitialles &s sociedades filiais dunha matriz residente elixir o Estado de entrada para
minimizar a tributacioén e, unha vez na UE, transferir libremente os beneficios a matriz apro-
veitdndose dos instrumentos da Directiva Matriz-Filial. Tras barallar diversas opciéns, o Gru-
po acabou aprobando a seguinte recomendacién (Grupo do Cédigo de Conduta, 2010:6):
«Member States may opt to tax inbound profit transfers or to operate a participation exemp-
tion. Member States which operate a participation exemption should either ensure that the profits
which give rise to foreign source dividends are subject to effective anti-abuse or countermeasures,
or apply switch-over provisions targeted at ensuring effective taxation. The first could be achieved
through a Member State having CFC-legislation or other anti-abuse provisions which ensure that
profits artificially diverted from that Member State which may give rise to foreign source dividends
are appropriately taxed».
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Non debemos esquecer que, se un sé Estado membro se mostra laxo ao permitir a entrada
de dividendos desde territorios terceiros, seran inttiles os esforzos dos demais neste ambito
porque o nivel de proteccién da UE é o nivel do Estado que o fixe a un nivel mais baixo.

En materia de rulings o Grupo comezou por brindar unha definicién destes cualificindoos
como: «(T)he advance interpretation or application of tax provisions by the tax administration to a
specific fact pattern of a specific taxpayer ». Non obstante, para identificalos invitaba os Estados
membros a denunciar aquelas practicas, mesmo sospeitosas, doutros Estados membros. A ope-
ratividade destas “delaciéns” mostrouse moi limitada: se os rulings xa son opacos dentro dun
mesmo ordenamento, ainda mais o seran de cara ao exterior. De feito, o principal impulso para
alcanzar o acordo de intercambiar obrigatoriamente os rulings (Proposta de directiva aprobada
o pasado 6 de outubro de 2015, 12774/15) non foi outro que a cofiecida filtracién do cha-
mando asunto LuxLeaks, que supuxo unha carga de profundidade contra os propios alicerces
da Unién.

En relacién cos vinculos con paises terceiros, o Grupo identificou Suiza e Liechtenstein como
0s paises terceiros que debian constituir unha prioridade para tratar de promover os principios
de Cédigo de conduta pola sia proximidade xeogréfica e as stas tradicionais politicas fiscais
agresivas.

5.5 0 ano 2011

A marxe de continuar o seu labor de mantemento do statu quo, o Grupo centrou o seu tra-
ballo durante estes meses en combater o abuso e en mellorar os vinculos con paises terceiros.
Ademais, ante o éxito da aprobacién do Future Work Package en 2008 como guia programatica
para expandir as stas actuaciéns, o Grupo acordou o novo Work Package 2011, consumando
asi a firme aposta por ampliar o alcance dos traballos do Grupo do Cédigo de Conduta méis ala
da sGia mision tradicional de controlar o cumprimento dos compromisos de rollback e standstill.
Son tres as novas lifias de traballo propostas:

1. Controlar a posta en marcha das recomendaciéns do Grupo (guidance notes) por parte
dos Estados membros.

2. Preparar novas recomendaciéns que permitan trasladar as avaliaciéns individuais realiza-
das a principios xerais que se poidan empregar como guia no futuro. Como punto de partida,
os esforzos neste ambito centraranse nos réximes sobre o capital mébil e sobre as zonas econé-
micas especiais.

3. Fondos de investimento. O obxectivo serd examinar as medidas aplicadas polos Estados
que poidan propiciar unha planificacién fiscal prexudicial por parte das multinacionais, tratando
de ofrecer soluciéns comins que impidan o seu emprego abusivo.

Un dos principais problemas sinalados polo Grupo xa en 2011 eran os instrumentos hibridos
de financiamento, cuxa disparidade de cualificacién e trato fiscal entre os Estados membros
creaban mismatches que podian fomentar a practica de arbitraxe fiscal en busca de situaciéns
de dobre non imposicién. Non obstante, as propostas realizadas polo Grupo para solucionar as
lagoas observadas en materia dun destes instrumentos, os Profit Participating Loans (operaciéns
hibridas en que a retribucién do préstamo esta ligada aos beneficios da sociedade prestameira)
quedaron paralizadas. Un claro exemplo da conflitividade desta materia é a desaparicién dos
paragrafos que resumian os avances nas diferentes versions publicas dos informes (Nouwen,
2012:8).
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5.6 0 ano 2012

No ano 2012 corrobérase de novo como o labor habitual do Grupo (rollback & standstill) foi
pasando paulatinamente a un segundo plano. Como fito principal dos traballos nese ano quere-
mos destacar os avances en materia de mismatches, para o cal o Grupo tomou como referencia
inicial, para evitar duplicidades, os traballos desenvolvidos no seo da OCDE, en concreto o docu-
mento Hybrid Mismatch Arrangements: Tax policy and compliance issues, publicado o 5 marzo de
2012. Ainda que é evidente a vantaxe de partir dun documento xa elaborado, resulta paradoxal
gue apenas se faga mencién & consulta pablica lanzada pola propia Comisién unha semana antes
(o0 29 de febreiro) co titulo Mercado interior: exemplos concretos de casos de dobre non imposicion,
TAXUD D1 D(2012). De feito, ainda que o seu formato de cuestionario pechado limitou a utilida-
de das contribuciéns, é un documento mais ambicioso respecto s situacins fronteirizas poten-
cialmente prexudiciais que pretende vixiar, tal como se pode observar na taboa 1.

Taboa 1. Comparacién do ambito das iniciativas da UE e
a OCDE en materia de dobre non imposicién

UE OCDE

Hybrid entities Hybrid entities

Hybrid Instruments Hybrid Instruments
Application of Double Tax Conventions Hybrid transfers
Transfer pricing and unilateral Advance Pricing Arrangements Dual residence entities

Entities with no or low taxation

Debt financing of tax-exempt income

Different treatment of passive and active income

Fonte: Global Tax Policy and Controversy Briefing, Vol. 10, 2012, p. 36

O carécter prioritario desta materia plidose constatar de novo na Recomendacién sobre a
planificacion fiscal agresiva do 6 de decembro de 2012, C (2012) 8806 final, na cal se propén
unha clausula especifica para solucionar situaciéns de dobre non imposicién pola interacciéon
entre CDI.

5.7 0 ano 2013

Nos dous informes deste ano aprécianse importantes avances en materia de rulings. O Gru-
po por exemplo propuxo incluir no futuro intercambio de rulings os acordos previos de prezos
de transferencia (Grupo do Cédigo de Conduta, 2013:6), cuestién que posteriormente se incor-
porou ao artigo 8 bis da citada Proposta de directiva aprobada o pasado 6 de outubro de 2015,
12774/15 para o intercambio automaético e obrigatorio de rulings.

Outro aspecto destacable este ano son as optimistas negociaciéns con Suiza para que asuma
os principios do c6digo nas cales o pais helvético mostra a sta disposiciéon a considerar cinco
medidas fiscais sobre as que o grupo teria reservas (Grupo do Cédigo de Conduta, 2013:7).
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5.8 0 ano 2014

En decembro de 2013, o Consello ECOFIN pediulle ao Grupo que reexaminase, & luz
do terceiro criterio do cédigo (que as vantaxes se lles outorguen a entidades sen presenza
econémica substancial), os réximes de patent box de todos os Estados membros tendo
presentes os avances no seo da iniciativa BEPS da OCDE. Deste xeito, o Grupo, no seu
primeiro informe de 2014, somete a exame as tres férmulas propostas pola OCDE: value
creation approach, transfer pricing approach y modified nexus approach, sendo esta Gltima a
que recibe un maior apoio por parte dos representantes dos Estados membros (Grupo do
Cédigo de Conduta, 2014a:4). Unha boa proba do dificil equilibrio no seo do Grupo e das
sensibles negociaciéns que leva a cabo é a eliminacién neste informe do apartado relativo
aos avances en materia de vinculacién con paises terceiros, seguramente Suiza (Grupo do
Cédigo de Conduta, 2014a:7).

O segundo informe de 2014 é posiblemente no que quede mais de manifesto o labor
que realizou o Grupo do Cédigo de Conduta na Gltima década. Neste informe contéfiense
no anexo dldas propostas de gran relevancia na loita contra a competencia fiscal prexudicial
e a planificacién fiscal abusiva, fundamentais para solucionar problemas criticos da fiscali-
dade comunitaria.

O primeiro documento é un importantisimo compromiso en relacién coa aplicacién do
modified nexus approach nos patent box por parte de todos os Estados membros, exixindo a
adaptacién paulatina a este de todos os réximes existentes (Grupo do Cédigo de Conduta,
2014b:7-8). A outra proposta incorpora unha recomendacién en materia de hibridos que
lles afecten a dous Estados membros (Grupo do Cédigo de Conduta, 2014b:9-10) & que se
engaden unhas extensas notas aclaratorias.

Non s6 iso, o 14 de outubro de 2014 Suiza e a Unién Europea asinaban unha histérica
declaracién conxunta de mutuo entendemento en materia de fiscalidade societaria pola cal
se sentan os principios para unha negociacién aberta e sen obstaculos para rematar princi-
palmente coa competencia fiscal prexudicial desde o pais helvético e as medidas antiabuso
en resposta por parte dos Estados membros. As negociaciéns no seo do Grupo contribuiron
sen dubida a este primeiro éxito que debera consolidarse en préximos anos.

5.9 0 ano 2015

Este Gltimo ano o Grupo continuou co seu labor recibindo ademais un forte apoio mediante
a aprobacién dun novo Work Package 2015. No primeiro informe semestral incorpdrase unha
recomendacién en materia de establecementos permanentes hibridos e os problemas xera-
dos pola sta diferente cualificacion en dous Estados membros (Grupo do Cédigo de Conduta,
2015a:6-7); igual que no caso da recomendacion sobre produtos hibridos que afectasen a dous
Estados membros, engadense unhas amplas notas aclaratorias. No segundo informe inclGese
asi mesmo unha recomendacion e as sGas respectivas notas aclaratorias sobre hibridos que lles
afecten a un Estado membro e a paises terceiros (Grupo do Cédigo de Conduta, 2015b:6-7).

O futuro do Grupo foi sen dubida ningunha o principal punto da axenda neste ano
2015. Este informe contén as cinco diferentes propostas (Irlanda, Comisién, Austria, Luxem-
burgo e o G-5) sobre a orientacién que debian adoptar os traballos no seu seo, propostas
que se materializaron na aprobacién no segundo informe do Work Package 2015. O Grupo
esta mais vivo que nunca.
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En concreto, o renovado mandato do Grupo fai especial fincapé en:

- Controlar a adecuacién dos réximes de patent box ao compromiso acordado no ano 2014
sobre a aplicacién do modified nexus approach.

- Promover a aplicacion dos principios e criterios do cédigo a Estados terceiros.

- Vixiar o cumprimento das recomendacions acordadas e daquelas froito do traballo no seo
do proxecto BEPS da OCDE.

- Elaborar novas recomendaciéns sobre a aplicacién dos criterios do cédigo a aspectos con-
flitivos da fiscalidade comunitaria e internacional.

6 PRESENTE E FUTURO DO CODIGO DE CONDUTA: UN INSTRUMEN-
TO DE SOFT LAW MAIS VIVO GUE NUNCA

Desde a s(ia creacién e ata os nosos dias, o Grupo do Cédigo de Conduta realizou un labor
moi destacado na identificacion, valoracion e eliminacién de medidas fiscais prexudiciais. Mais
de 400 medidas foron avaliadas e mais de 100 delas foron eliminadas ou modificadas tras reci-
biren o cualificativo de prexudiciais, conseguindo ademais romper de forma excepcional unha
das grandes barreiras invisibles da UE: o control sobre os territorios dependentes ou asociados
aos Estados membros.

Non obstante, pouco a pouco, dado o seu propio éxito, a misién primixenia encomendada
ao Grupo de controlar o proceso de desmantelamento das medidas (rollback) e vixiar os ordena-
mentos estatais para asegurar o cumprimento dos principios do Cédigo (standstill) foi perdendo
relevancia.

O Grupo, en cambio, séubose reinventar. Mediante unha interpretacion expansiva do man-
dato inicial e co Informe de maio de 2006 como resorte, erixiuse como plataforma de debate
dalgunhas das cuestiéns de maior actualidade do panorama fiscal comunitario. Deste xeito, con
maior ou menor influencia, pasaron polas sas mans as relaciéns da UE con terceiros Estados,
a adopcién de medidas antiabuso, a limitacién aos patent box, o intercambio automatico de
rulings ou a solucién ao problema dos hibridos. O Grupo do Cédigo, a pesar de irse da primeira
plana da politica comunitaria, serviu como foro ao mais alto nivel, dando un paso adiante apoia-
do polo Consello desde o ano 2006. Con 15, con 28 ou con 30 Estados membros, o Grupo &,
foi e sera un punto de encontro aberto ao didlogo que, ao realizar gran parte do traballo sucio,
facilita acordos de maior calado. De feito, asi o recofiece recentemente a Comisién no Paquete
de loita contra a elusion fiscal.

Non podemos deixar de mostrarnos esperanzados porque os Estados acepten a expansion
dos traballos do Grupo mais ala da concepcién estrita da fiscalidade empresarial. Unha vez que
entrou de cheo no exame de medidas antiabuso ou que retomou unha cuestién aprazada desde
a sla creacion como os fondos de investimento, cremos firmemente, como xa indicou Monti
no seu informe de 2010: A new strategy for the single market. At the service of Europe’s economy
and society, que o c6digo pode asumir funciéns en relacién con alglns aspectos da fiscalidade
persoal con incidencia na competencia fiscal prexudicial (Monti, 2010:82). Do mesmo xeito,
como eixe da coordinacién comunitaria, cremos que esta lexitimado e capacitado para exami-
nar de maneira transversal cuestiéns de gran complexidade e casuistica, como os supostos de
dobre non imposicién.
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Como principais conclusiéns deste traballo podemos extraer dias. En primeiro lugar, que os
traballos do Grupo tefien unha gran lexitimidade derivada da participacion de todos os Estados
nas stas deliberacions, ainda que, para dotar de valor as stas soluciéns, compre elevar o nivel
politico das sdas discusiéns. Os traballos no seo do Grupo, en contraposicién a parélise dos
grandes proxectos de harmonizacién da Comisién (principalmente a BICCIS), dan voz a todos
os Estados membros, lexitimidade que permite superar as reticencias da subsidiariedade e o
fantasma da unanimidade, amparando a discusion de solucions flexibles a algunhas das cues-
tions mais candentes da fiscalidade comunitaria. A marxe de ampliar o seu renovado campo de
accion, este perfil técnico dos traballos debe completarse cunha participacién politica a maior
nivel que dote de maior forza as propostas e solucions alcanzadas.

Ademais, atrevémonos a sinalar que a entrada en escena do Cédigo de Conduta, xunto co
activismo da Comisién en materia de axudas de Estado, modificaron as pautas de competencia
fiscal entre os Estados membros.

Xa existe moi pouco espazo para que unha sociedade se aproveite dun réxime especial con-
creto dun Estado, polo que proliferou unha arbitraxe fiscal moito mais complexa que aproveita
a descoordinada (intencionada ou non) interaccién entre elementos macro de diferentes siste-
mas. A infinita rede de CDI, as disparidades de tipos e as diferenzas de tratamento e cualificaciéon
das rendas pasivas (xuros, dividendos, canons) provocan unha morea de combinaciéns que
multiplican as oportunidades de arbitraxe fiscal.

Os dous focos méis incontrolables desta nova forma de competencia son, por un lado, a
consentida conexién con paraisos fiscais cuxas operacions se “lavan” ao canalizarse a través dun
Estado membro. Sen unha resposta comun ou coordinada, calquera porta entreaberta convér-
tese nun billete de primeira clase para gozar das liberdades comunitarias.

O segundo, a aprobacién de rulings opacos que lles conceden un trato preferente as mul-
tinacionais. Non nos enganemos, estes acordos ad hoc foron a resposta dalgutins Estados mem-
bros ante a forzada eliminacién de réximes preferenciais sinalados polo cédigo hai xa mais de
dez anos. Nunca esquezamos mirar atras, daquelas risas vefien estes choros.
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NOTAS
1 Directiva 2003/48/CE do Consello, do 3 de xufio de 2003, en materia de fiscalidade dos rendementos do aforro en forma de pagamento
de xuros.

2 Directiva 2003/49/CE do Consello, do 3 de xufio de 2003, relativa ao réxime fiscal comun aplicable aos pagamentos de xuros e canons
efectuados entre sociedades asociadas de diferentes Estados membros.

3 Report to the Ecofin Council on 29 November 1999, SN 4901/99.

4 As medidas clasificaronse para o seu exame en seis grupos: servizos financeiros, financiamento de grupo e pagamento de royaltys; seguro,
reaseguro e seguros cativos; servizos intragrupo; sociedades holding; sociedades exentas e off shore; e medidas miscelaneas.

5 Ata o 31 de decembro de 2010: Bélxica (Centro de Coordinacién), Irlanda (ingresos procedentes do estranxeiro), Luxemburgo (socieda-
des holding conforme a Lei de 1929) e Paises Baixos (financiamento internacional). Ata o 31 de decembro de 2011: Portugal (zona franca
de Madeira).

6 Proposta recollida no anexo 2 do doc. 14812/02, Informe ao Consello ECOFIN do 26 de novembro de 2002.

7 Apreocupacién das institucions comunitarias por esta materia quedou reflectida na publicacién da Comunicacién Fomento da boa gober-
nanza no émbito fiscal, do 28 de abril de 2009, COM (2009) 201 final, en que se reflicte claramente a vocacion internacional de iniciativa.
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