Privacidad vs
transparencia

Los paises deben mantener el equilibrio
al combatir los flujos financieros ilicitos

Jay Purcell e Ivana Rossi

n 2011, el ministro de Hacienda de Pakistén,

en su discurso sobre el presupuesto ante la

Asamblea Nacional, explicé que la relacién

ingreso tributario/PIB del pais, un 9,2%, era
inferior al de todas las 154 jurisdicciones, con excep-
cién de una. Con una poblacién de 180 millones,
solo 1,2 millones de personas y empresas presentaban
declaraciones de impuestos.

La evasi6n tributaria generalizada empezd en lo alto:
ese aflo, el Centro de Periodismo de Investigacién de
Pakistin concluyé que el 70% de los legisladores no
habfa presentado su declaracién de impuestos. Por lo
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tanto, habria sido dificil endurecer las leyes y sanciones
vigentes. Y, en definitiva, una mayor aplicacién de la
ley dependeria de la actuacién de los jueces pakista-
nies, muchos de los cuales tampoco habian pagado
sus impuestos.

Sin inmutarse, el Ministro de Hacienda tomé
una medida audaz. En 2014, autorizé la publica-
cién de los montos anuales de impuesto a la renta
pagados por las empresas y las personas. Al parecer,
esta inusual medida surti6 cierto efecto. Si bien el
cumplimiento sigue siendo bajo, hay senales de cierta
mejorfa a raiz de esta iniciativa de transparencia.
Pero esta mejoria no fue gratuita. Avergonzar a los
evasores de impuestos para que paguen lo debido, y
posibilitar que la sociedad civil y la prensa los sefiale
si no cumplen, implicaba que todos los pakistanies
renunciaran a parte de su privacidad.
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A pesar de las ventajas de la transparencia, algunos paises atn
son reacios a facilitar el acceso de todos a informacion atil.

A nivel mundial, las autoridades nacionales aceptan
cada vez mads el valor, y el costo, de usar la transpa-
rencia para combatir los flujos financieros ilicitos. La
transparencia mejora la aplicacién de la ley, mejora la
rendicién de cuentas y la confianza en los procesos y
las instituciones, y desalienta el delito al incrementarse
el riesgo de deteccién. Pero inevitablemente implica
cierta pérdida de privacidad a quienes puedan tener
razones legitimas para mantener discrecién en sus
operaciones financieras, por temor a vecinos entrometi-
dos, columnistas de chismes, e incluso secuestradores.

Pero antes de analizar los pros y los contras de la
solucién, tratemos de definir el problema. En general,
se habla de “fujos financieros ilicitos” como término
genérico que abarca al menos tres tipos de maniobras.
Primero, hay fondos generados por actos ilegales, como
la corrupcidn, el contrabando y el trfico de drogas.
Luego estdn los fondos cuya transferencia es ilegal;
por ejemplo, transferir dinero para ocultar ingresos
constituye evasién tributaria, incluso si se generaron
legalmente. Por dltimo, hay fondos destinados a pro-
pUsitos ilegales, como el financiamiento del terrorismo.

Recurrir a la transparencia para detener estos flujos
no es novedoso, aunque los paises atn siguen procuran-
do perfeccionar el uso de esta poderosa herramienta.
Los ¢jemplos siguientes muestran una amplia gama
de enfoques para manejar la pérdida de privacidad
resultante, que si bien es un componente complejo,
también es crucial para el éxiro.

Declaraciones de funcionarios
publicos

Las estadisticas del Banco Mundial indican que mds
del 90% de los paises han promulgado leyes que
exigen que al menos algunos funcionarios presenten
un declaracién financiera. No obstante, los requisitos
concretos y el nivel de implementacién varfan mucho.
A menudo, los funcionarios deben declarar todos los
ingresos, activos y pasivos propios o de sus familia-
res mds directos, como su conyuge, en el pais o en
el exterior. En otros casos, también deben declarar
los activos de los cuales son beneficiarios finales o
“usufructuarios”. Estas declaraciones pueden ayudar
a avanzar en multiples objetivos de lucha contra la
corrupcidn, desde la prevencién hasta la represién.
También pueden servir para combatir el lavado de
dinero, por ejemplo, ayudando a identificar si un

cliente es una persona politicamente desprotegida,

facilitando los procedimientos de debida diligencia

con respecto a los clientes o potenciando el rastreo y

la recuperacién de activos.

En lenguaje de Internet, brindar acceso puablico a
declaraciones financieras habilita el “crowdsourcing”,
una valiosa colaboracién masiva. Organos de control y
periodistas, entre otros, monitorean las declaraciones,
paralelamente a los funcionarios publicos especia-
lizados, y a menudo aportan pistas y hallazgos que
incentivan o refuerzan significativas investigaciones
de corrupcién. En 2009, por ejemplo, un primer
ministro croata tuvo que renunciar a raiz de articulos
publicados en los medios que cuestionaban la fuente de
su riqueza; estos articulos fueron motivados por fotos
que lo mostraban luciendo relojes caros no incluidos
en su declaracién de bienes. Andlogamente, perio-
distas descubrieron cuentas en bancos suizos que un
ministro de presupuesto francés no habia declarado
a la autoridad fiscal. Ese escdndalo no solo dio lugar
a una investigacion y a su condena por fraude fiscal y
lavado de dinero, sino también a una reforma global
del sistema francés de declaracion de activos de fun-
cionarios publicos que por primera vez incorpord el
acceso publico. En sintesis, el acceso pablico mejora
la rendicién de cuentas y hace que la divulgacién de
informacién tenga un mayor impacto en el descu-
brimiento y enjuiciamiento de conductas delictivas.

A pesar de las ventajas de la transparencia, algunos
paises atin son reacios a facilitar el acceso a informa-
cién qtil; solo alrededor del 50% de los que exigen
declaraciones permiten el acceso publico por ley, y
en la préctica, un porcentaje mucho menor lo otorga
de hecho. Un motivo comiin es preservar la privaci-
dad; otra inquietud es que la informacién podria
ser explotada por posibles ladrones o secuestradores
potenciales. No obstante, es muy posible encontrar
un buen equilibrio entre esas inquietudes y las claras
ventajas del acceso publico. Estas son algunas consi-
deraciones importantes:

* Elacceso puiblico no necesariamente significa publi-
car todo el contenido de las declaraciones presen-
tadas por los funcionarios ptblicos. Datos muy
delicados, como los nimeros de cuentas bancarias,
nunca se publican.

* Las formas de encarar el acceso pablico pueden
adaptarse a las circunstancias concretas del pais.
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Un ¢jemplo: publicar iinicamente declaraciones de
funcionarios publicos de alto rango.

* Se reconoce cada vez mds, incluso en la jurispruden-
cia, que el interés publico pesa mds que la privacidad
personal de los funcionarios de alto rango.

Usufructuarios

Revelar la identidad de los propietarios de empresas
y otras entidades juridicas, como los fideicomisos, es
otra forma de combatir los flujos financieros ilicitos.
En investigaciones a cargo de Damgaard, Elkjaer y
Johannesen (2018) se estimé que USD 12 billones,
casi el 40% de toda la inversién extranjera directa,
circulan a través de estructuras societarias vacias no
vinculadas a ninguna actividad econémica real (véase
“El auge de las inversiones fantasma” en esta edicién
de F&7D). Si bien no todos estos flujos son ilicitos, la
falta de informacién sobre la persona real que posee,
controla o saca provecho de estas estructuras —el
usufructuario— puede ser utilizada para enmascarar
transacciones cuestionables.

Las normas internacionales de lucha contra el lavado
de dinero emitidas por el Grupo de Accién Financiera
Internacional (GAFI), que ayuda a erradicar los flujos
financieros ilicitos, incluyen recomendaciones espe-
cificas para mejorar la transparencia de las personas
juridicas y sus usufructuarios. La informacién bésica
normalmente incluida en los registros de empresas,
como el nombre de la empresa, el tipo de constitucion,
la situacién juridica, el domicilio y la lista de direc-
tores, deberfa ser publica. La informacién sobre los
usufructuarios siempre deberfa estar a disposicion de
las autoridades legales competentes, ya sea que figure
en un registro, en instituciones financieras o en las
propias empresas. A partir de las normas del GAFI,
otras iniciativas internacionales destacadas, como
las del Grupo de los Veinte y el Foro Mundial de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos, también se han centrado en mejorar la
transparencia de los usufructuarios.

Pero dado que persiste el mal uso de empresas
anodnimas para fines ilicitos, se han hecho cada vez
mis llamamientos a los gobiernos para que redoblen
esfuerzos y den un paso més publicando informacién
sobre los usufructurarios. En consecuencia, la Unién
Europea decidi6 que a partir de 2020, los Estados
miembros deben establecer registros de usufructuarios
alos que el publico tenga acceso.

El acceso publico tiene muchas ventajas. Apoya a
las instituciones financieras en la diligencia debida que
deben realizar con respecto a sus clientes. También
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permite que el ptiblico monitoree y analice las compras
de bienes y servicios por parte de las entidades publi-
cas (para ver, por ejemplo, si los contratistas tienen
vinculos con los funcionarios publicos), controle las
declaraciones financieras de los funcionarios y ayude a
verificar la exactitud y oportunidad de la informacién
en los registros.

Unos pocos paises, como el Reino Unido y
Dinamarca, ya estdn creando registros de usufruc-
tuarios a los que el publico tiene acceso. Muchos otros
se han comprometido a crearlos. Para dar prioridad a
la transparencia y los datos abiertos, y tener en cuenta
al mismo tiempo las preocupaciones en cuanto a la
privacidad, se debe procurar brindar suficiente infor-
maci6n para identificar a los usufructuarios sin revelar
detalles innecesarios y establecer formas de solicitar
que se excepttie la publicacién en casos individuales,
por ejemplo, cuando existen serios riesgos de violencia
o intimidacién.

Ordenes con base geografica

La compra y venta de bienes raices puede ser un modo
muy eficaz de trasladar, lavar e invertir fondos ilicitos.
Las razones son claras: a menudo es posible lavar o
invertir grandes sumas de dinero en una tnica tran-
saccién y ala vez ocultar la identidad del usufructuario
mediante el uso de vehiculos corporativos. Este riesgo
no ha pasado inadvertido a las autoridades naciona-
les, sobre todo en paises con mercados inmobiliarios
grandes y abiertos, donde los precios estdn subiendo
velozmente.

El Departamento del Tesoro de Estados Unidos
emite érdenes de base geogrifica como herramienta
para abordar este riesgo. A principios de 2016, la Red
Contra Delitos Financieros (FinCEN, por sus siglas en
inglés) de dicho Departamento emiti6 6rdenes tempo-
rales que exigfan que ciertas empresas estadounidenses
de seguros de titulos inmobiliarios identificaran alas
personas fisicas detrds de las empresas utilizadas para
pagar en efectivo por inmuebles residenciales de alta
gama en zonas de Nueva York y Florida. El objetivo
era rasgar el velo de secreto en torno a las compras en
efectivo de bienes raices de lujo en nombre de empresas
fantasma y otras personas juridicas. Por supuesto, el
secreto puede salvaguardar la privacidad de los actores
legitimos asi como ocultar las acciones de los ilegitimos.
Algunos de los propietarios afectados seguramente
serfan celebridades u otras personalidades que buscan
un grado razonable de privacidad; otros podrian ser
criminales que intentan ocultar sus negocios a las
autoridades de control.



Los pros y contras deben sopesarse, en lugar de usarlos como
excusa para justificar la pasividad ante los flujos financieros ilicitos.

La solucién adoptada por FinCEN, que otros paises
podrian implementar con respecto a los registros
catastrales, fue requerir que la informacién sobre los
propietarios efectivos se proporcionara al gobierno
pero no al pablico en general. Esto significa que las
autoridades estadounidenses (y a través de ellas las
autoridades extranjeras pertinentes) tienen acceso a
estos datos delicados, pero no los posibles curiosos,
acosadores, abogados y detractores. En 2017, FinCEN
sefial6 que mds del 30% de las compras que figuran
en las 6rdenes de base geografica fueron realizadas
por personas sospechosas de estar involucradas en
negocios cuestionables. Mientras tanto, FinCEN ha
renovado las érdenes sistemdticamente y ampliado su
alcance para cubrir otras dreas metropolitanas impor-
tantes, sin comprometer demasiado la privacidad de
los compradores.

Registros tributarios

La evasién fiscal les cuesta a los gobiernos mds de
USD 3 billones anuales, segtin una estimacién de
2011 de la Red de Justicia Fiscal, establecida en el
Reino Unido. Una menor recaudacidn tributaria
reduce los recursos disponibles para fines producti-
vOs, como construir caminos, escuelas y hospitales,
dificultdndole a los gobiernos generar un crecimiento
sostenible e inclusivo. Por ello, las autoridades nacio-
nales invierten esfuerzos sustanciales en combatir la
evasion fiscal, por ejemplo, auditando declaraciones
de impuestos ¢ intercambiando informacién perti-
nente con otros paises.

Un método poco usado para promover el cumpli-
miento tributario es publicar los ingresos y declaracio-
nes de impuestos de los contribuyentes, como lo hace
Noruega por lo menos desde 1863 y como comenzé a
hacer Pakistdn, en menor grado, 150 afios después. No
sorprende que lo que normalmente se promueve como
medida para fortalecer la transparencia, equidad y ren-
dici6n de cuentas, también se denuncie como invasién
ala privacidad que engendra envidia y promueve en los
colegas y vecinos el “fisgoneo de salarios”. En efecto, el
1 de noviembre, dia en que el gobierno finés publica
los ingresos y pagos de impuestos de los ciudadanos,
se conoce como “Dia Nacional de la Envidia”.

Para respetar la privacidad, Noruega exige que
los particulares ingresen a un sistema especifico que
monitorea sus bisquedas; los contribuyentes pueden
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ver quién ha examinado sus datos, y los usuarios solo
pueden buscar 500 registros por mes. Suecia realiza
controles similares. Estos métodos para equilibrar la
transparencia y la privacidad parecen haber logrado su
objetivo: al parecer, las busquedas frivolas de registros
han disminuido tras la implantacién de los controles,
mientras que los miembros de los medios, que en
ciertos casos pueden realizar blisquedas anénimamen-
te, siguen llevando a cabo una tarea de investigacién
critica a favor del interés publico.

Un arma potente
Estos ejemplos demuestran que la transparencia
es un arma potente en la batalla contra los flujos
financieros ilicitos, en parte porque permite que
periodistas, académicos y otros analicen muchos
datos y denuncien posibles abusos. También refuerza
la confianza en las instituciones, aumenta la rendi-
cién de cuentas y tal vez reduzca la percepcion de
corrupcién publica. Pero las inquietudes sobre la
privacidad no deben ni pueden ignorarse. Hacerlo
puede alimentar una feroz oposicién a las iniciativas
de transparencia, tanto de activistas bien intencio-
nados como de actores cinicos que podrian invocar
la privacidad para ocultar negocios cuestionables.

No hay una férmula universal que permita lograr
el equilibrio perfecto entre transparencia y priva-
cidad, pero hay normas internacionales y buenas
précticas de aplicacién general que pueden servir
de guia en este proceso. Las autoridades pertinentes
deben tener fécil acceso a informacién completa
y deben aspirar a que el pablico tenga el mdximo
acceso, teniendo en cuenta la mejor forma de adaptar
ese acceso a las diferentes partes interesadas, pro-
teger determinados datos personales especificos y
desalentar las basquedas frivolas o la mineria de
datos con fines comerciales.

Los pros y contras pueden y deben sopesarse, en
lugar de usarlos como excusa para justificar la pasi-
vidad ante los flujos financieros ilicitos. [
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