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1LINTRODUCCION

En una democracia, donde el bien comun debe

primar sobre los intereses individuales, lo ultimo que
deberia hacer una politica publica es aumentar la
pobreza o la desigualdad. La funcion de los Estados
es precisamente desarrollar politicas publicas que
enfrenten estos fendémenos y que aumenten y mejoren
los derechos de la ciudadania. Solo en un Estado
capturado puede ocurrir lo contrario, solo en un Estado
que privilegia a unos pocos frente a la mayoria de la
poblacion puede ocurrir que las politicas publicas
reduzcan o limiten los derechos de la ciudadania.

La politica fiscal llega a aumentar la pobreza en

seis paises de la region?, es decir despues de que

el Estado recauda sus impuestos y los gasta en
politicas publicas, hay mas personas en situacion de
pobreza que antes de que el Estado intervenga. Una
demacracia que funcione no puede permitir esto.

Oxfam lleva décadas trabajando de la mano de
organizaciones aliadas para reducir la pobreza'y

la injusticia en el mundo. Hemos entendido que la
unica manera de acabar con la pobreza de forma
estructural pasa por enfrentar la desigualdad. Las
otras soluciones a la pobreza son por lo general
paliativos. Mientras no se reduzcan las desigualdades
econamicas, sociales, de géenero o de raza, siempre
habra ciudadanos de segunday de primeray, por lo
tanto, grupos excluidos de los frutos del desarrollo.

Tambien hemas aprendido con las comunidades
con las gue hemos trabajado, que la igualdad y la
democracia van de la mano y solo pueden avanzar
juntas. El nivel extremo de desigualdad en America

Latinay el Caribe solo se puede explicar por la falta de
calidad democratica. Las desigualdades de poder o de
influencia politica permiten a ciertas élites capturar
los procesos de decisiones publicas y, eventualmente,
capturar al Estado y ponerlo a su servicio y no al de la
ciudadania.

Este informe pretende estudiar como ocurre la

captura de politicas publicas por parte de las

élites, que mecanismos son los que utilizan y qué
factores pueden facilitar o reducir su capacidad de
instaurar sus privilegios por encima de los demas.
Nuestra interés es estudiar el rol jugado por las

elites economicas y politicas en el debate, disefo e
implementacion de politicas publicas y entender si
esto ha sido determinante o no en el mantenimiento

o reforzamiento de la desigualdad. Para esto, hemos
decidido enfocarnos en una de las politicas centrales
para enfrentar la desigualdad v la pobreza: la politica
fiscal. Sin embargo, creemas que las recomendaciones
pueden ser aplicadas a cualquier ambito de la politica
publica que busque reducir desigualdades (paliticas de
empleo, productivas, agrarias, etc.).

El fendmeno de la captura ha sido estudiado ya por
muchos academicas asi como por periodistas de
investigacion. Los trabajos de Acemoglu vy Robinsan,
Ben Rass Schneider, Crabtree, Fairfield, Durand, Aaron
Schneider, Cardenas, ICEFI, Waxenecker o Segovia dan
buena cuenta de que esta practica es frecuente. El
concurso de investigacion sobre “Politicas fiscales,
elites y desigualdad”, desarrollado en el afio 2017

por Oxfam y CLACSO para impulsar la investigacion
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sobre la captura, recibio mas de 200 propuestas de
investigacion, premiando seis y dando dos menciones.
Este informe recoge los resultados de algunos de
estos trabajos. El analisis se basa en 13 casos en los
que las éelites actuaron para disefiar e implementar la
politica fiscal en su propio beneficio y a costa del bien
comun. Los 13 casos han sido seleccionados en base
a diferentes criterios:

« Cubrir las principales areas de debate dentro de
la politica fiscal, como instrumento de lucha contra
la pobreza y la desigualdad, tanto en el ambito
tributario como de gasto.

« Asegurar la representacion de paises de
diferentes zonas geograficas y contextos politicos.

« Asegurar casos que cubren diferentes periodos
desde 1990 a 2017.

\arios factores se deben tomar en cuenta a la hora de
dimensionar los resultados del informe:

- El trabajo se basa, en su mayoria, en el analisis de
procesas ya documentadas por otros academicos,
academicas y periodistas de investigacion. Esto
implica que los casos han utilizado diferentes
metodologias y enfoques en sus investigaciones de
la captura.

+ Se centra en el analisis del comportamiento de
las elites economicas y politicas, par lo que no se
ha priorizado el estudio del trabajo de influencia
politica que tambien desarrollan otras elites u
organizaciones y movimientos sociales como, por
ejemplo, agrupaciones sindicales.

+ Es importante tomar en cuenta que muchos
mecanismos de captura ocurren en la opacidad
y son dificiles de comprobar. Por esta razon, el
resultado de este trabajo visibiliza practicas
que han podido ser recogidas y comprobadas
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por sus analistas, pero que pueden obviar otras
que ocurren tras bastidores y no son faciles de
evidenciar.

« Este estudio no intenta ser un analisis completo
de cada caso, ya que cada uno ocurre en contextos
muy especificos y el informe arroja una mirada mas
macro para entender los principales mecanismos
utilizados y factores que facilitaron o limitaron la
captura para poder identificar propuestas que la
impidan.

Desde Oxfam, creemos profundamente en la necesidad
de estudiar el fenomeno de la captura del Estado y sus
politicas para poder frenarla. Para ello, este informe se
divide en 6 secciones incluyendo esta Introduccion:

« En la segunda, se analizan los vinculos entre
democracia, captura del Estado y desigualdad en la
region.

« En la tercera, se presenta el marco conceptual

y metodologico que se utiliza en este informe:
definiciones basicas, el enfoque de captura que
utilizamos, los factores que la limitan o favorecen,
las elites en las que se centra el analisis y

los mecanismos que usan para mantener sus
privilegios.

« En la cuarta se presenta la politica fiscal como
una de las principales politicas para enfrentar

la desigualdad y los mecanismos que tiene para
hacerlo, desde los impuestos o el gasto publico.
También se aportan datos del escaso impacto en

la desigualdad que ha tenido la politica fiscal en
Ameérica Latina y el Caribe, asi como su efecto sobre
la pobreza, llegando incluso a aumentarla en seis
paises.

« En la quinta seccion hay una sistematizacion

de 13 casos de estudio, en los gue las élites han
jugado un rol empujando la regresividad o la baja
progresividad de las politicas fiscales y sus efectos



en la ciudadania. El estudio se centra en recoger
los factores y mecanismos utilizados por las élites
para influir en la politica fiscal.

« £n la sexta seccion se recogen v analizan los
mecanismos y factores mas utilizados por las
élites en los casos de estudio y se proponen
recomendaciones para los gobiernos a la hora

de asegurar democracias de mayor calidad, que
garanticen el bien comun reduciendo las brechas
y eliminando las ciudadanias de primera y segunda
que existen en la region.

El debate sobre la desigualdad es esencialmente
politica. Es hora de enfrentar la captura del Estado.
Las demacracias deben cumplir el rol de garantizar
gue los conflictos de intereses se discutan en la arena
publica y que sus resultados lleven a garantizar el
respeto a los derechos y el beneficio del conjunto de
la poblacion. La participacion ciudadana, tanto social
como politica, es clave para asegurar un contrapeso a
los intereses de las elites en el debate publico.
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ILLA GENTE NO SE EQUIVOCA...

DEMOCRACIA Y DESIGUALDAD,
UNA PAREJA DISPAREJA?

La demacracia en America Latina y el Caribe no parece
conseguir que los gobiernos representen los intereses
de la mayoria. El 75% de la poblacion latinoamericana
piensa gue se gobierna para unos cuantos grupos
poderosos®. Esta idea de que la democracia funciona
solo para unos pocas no ha hecho mas que aumentar
desde la crisis financiera de 2008 y en algunos paises,
como Brasil y México, mas de un 90% de su poblacian
opina asi. Cuando se gobierna para los poderosas
quiere decir que el Estado estéa capturado.

El apoyo a la democracia como la forma de gobierno
preferida también ha ido bajando, de forma lenta
pero constante desde 2010. Por otro lado, lo que si
ha aumentado en la region, son las personas que se
sienten indiferentes ante la forma de gobierno que se
adopte. Un 25% de la poblacion dice “a la gente como
uno le da lo mismo un regimen demacratico que no
democratico”.

Grafico 1. PORCENTAJE DE PERSONAS QUE PIENSA QUE SE GOBIERNA PARA UNOS CUANTOS GRUPOS
PODER0SOS EN SU PROPIO BENEFICIO. TOTAL AMERICA LATINA 2004 - 2017 - TOTALES POR PAIS 2017

P. En términos generales ¢Dirfa Ud. que (pais] esta gobernado por unos cuantos grupos poderosos en su propio beneficio, o
que esta gobernado para el bien de todo el pueblo? *Aqui solo “Grupos poderosos en su propio beneficio”
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Este es un dato muy preocupante, puesto que muestra
que cada vez hay mas gente que entiende que la
demacracia no le trae beneficios, es decir, no concreta
sus intereses. Un 65% de los v las latinoamericano/as
dicen estar insatisfechos con la democracia®.

Asimismo, el principal conflicto entre grupos que
identifica la ciudadania en la region®es entre pobresy
ricos. EL 76% de los entrevistadas por Latinobarometro
dice que este canflicto es fuerte o muy fuerte. Esta
percepcion casi no ha variado en el tiempo, vy esta
estancada independientemente de los cambios
vividos en la region con respecto a la desigualdad de
ingresos desde comienzos del Siglo XXI. “Este es uno
de los puntos en los cuales América Latina y el Caribe
no logra avanzar, gue constituye uno de sus mayores
clivajes y explica en parte el estancamiento de la
consolidacion de la democracia. Encontramos soélo

20 puntos de diferencia entre Ecuador, donde un 86%
dice gue el conflicto es fuerte y muy fuerte, y 66% en
Uruguay, el pafs gue menos declara ese conflicto”.

La gente no se equivoca... la region de América Latina
y el Caribe sigue siendo la mas desigual del planeta

en la distribucion de su ingreso, pese a los avances

de los Ultimos afios. La desigualdad es un importante
indicador de la calidad de una democracia, ya que toda
democracia parte del reconocimiento de gue todas las
personas tienen iguales derechos. En ese sentido, es
funcion de los Estados la garantia progresiva de los
derechos econémicos sociales y culturales (DESC) a
todas las personas por igual’.

Lamentablemente, ciertos modelos econdmicos
parecen funcionar para unos 'y no para otros, parecen
privilegiar a unos pocos a costa de la mayoria. La
desigualdad sigue siendo extrema tras la decada
dorada de America Latina y el Caribe, a principios de
los 2000, cuando se cansiguio disminuir la pobreza
monetaria y la desigualdad economica. Esto no es
nuevo y existen numerosas estadisticas que asi lo
comprueban:

Grafico 2. PORCENTAJE DE RIQUEZA POR DECIL EN ALC, 2017
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« En América Latinay el Caribe el 10% mas rico de la
poblacion cancentra el 68% de la riqueza, mientras
el 50% més pobre solo accede al 3.5% de la riqueza
total de la region® (Grafico 2).

« El 1% mas rico de Ameérica Latina y el Caribe
concentra el 37% de la riqueza. Esta concentracion
ha pasado de ser el 33% en el afio 2000 al 37% en
el 20178

+ La riqueza de los 89 milmillonarios que aparecen
en la lista de Forbes es de 440 mil millones de

dolares. Este monto es mayor al Producta Interno
Bruto (PIB) de casi todos los paises de la region'®.

« EL20% mas rico de la region cancentra el 45%
de los ingresos totales mientras el 20% mas pobre
solo accede al 6%*.

+ Las mujeres latinoamericanas ganan en pramedio
un 16% menos que los hombres, pese a estar mejor
formadas.*?

« Las mujeres de América Latina y el Caribe dedican
el doble de horas al dia que los hombres en
trabajos de cuidado no remunerados®.

« EL4.2% de los trabajadores asalariados' de la
region se encuentran en indigencia, y 15.6% de
ellos en pobreza monetaria

+ Los habitantes de zonas rurales viven con
privaciones muy superiores a las urbanas. En
Peru, en 2017, un 44% de la poblacion rural vive
en pobreza mientras en la zona urbana la pobreza
afecta al 15%.°

Estos niveles de desigualdad evidencian que la
igualdad de derechosy deberes esta aun muy
lejos de ser satisfecha en la region. Esta igualdad
es el principio fundamental de la democracia y la
incapacidad para conseguirla genera un circulo
vicioso, que hace imperante abordar la captura
del Estado y sus politicas publicas por parte de
elites como un tema fundamental en la lucha por
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la desigualdad. Solo fartaleciendo la demacracia y
limitando la captura del Estado por las élites se puede
reducir la desigualdad. Solo reduciendo la desigualdad,
asegurando que las politicas publicas no privilegian a
una elite, podremos tener mas democracia.



lii.LA CAPTURA DE LAS ELITES

DE LAS DECISIONES SOBRE
POLITICAS PUBLICAS

No es ningun secreto, sabemos lo que hay que hacer
para enfrentar la desigualdad. Durante la primera
decada del siglo XXI se aplicaron diferentes politicas
que probaron su efectividad en la lucha contra la
desigualdad en la region. El aumento del salario
minima, las politicas de lucha contra la desigualdad
de genero, el impulso del empleo y la inversion frente
a la acumulacion de capital en pocas manos, los
impuestos a la rentay la riqueza, la inversion en
politicas de educacion, salud y proteccion social

de calidad han probado que, combinadas y bien

disenadas, pueden reducir la desigualdad vy la pobreza.

La pregunta es, si sabemos qué tipos de politicas
deben priorizarse para enfrentar la desigualdad, si
vivimos gobernados por sistemas democraticos en los
que los gobernantes son elegidos por esas grandes
mavyorias, ¢por que son tan dificiles de formular y
poner en marcha estas politicas? La respuesta no

es tan compleja: a la hora de analizar la viabilidad

de una propuesta de politica publica es necesario
saber quiénes se beneficiaran de ella y quienes no. La
respuesta a esa pregunta, entre atras, nos ayudara

a entender la economia politica de cada reformay
quienes la facilitaran u obstaculizaran.

La formulacion e implementacion de politicas no se
da en el vacio. Usualmente, se da en espacios donde
hay asimetrias de poder. Cuando el ciclo de paoliticas
publicas se desarrolla en contextos caracterizados
por desigualdades profundas, suelen ser las élites,

aquellos actores que concentran el poder de influencia

sobre el proceso politico, las que permean con sus
intereses las politicas resultantes. Se refuerza asi la

cultura de privilegios imperante en nuestra region.

Es decir, las asimetrias de poder de influencia estan
detras de la desigualdad socioeconomica, y viceversa,
ya que hay actores que utilizan ese poder para
“capturar” ciertas politicas y, eventualmente, capturar
el Estado. Por lo tanto, el valor técnico o la “justicia” de
una politica, no es garantia ninguna de que sea llevada
a cabo con exito. Por el contrario, las caracteristicas
del contexto politico son un factor clave.

Los niveles de desigualdad y la insatisfaccion
ciudadana con el funcionamiento de la democracia
nos hablan de mecanismos en los que “unas élites
cooptan, corrompen o desvirtUan la naturaleza de las
instituciones demacraticas para impulsar politicas que
mantienen la posicion privilegiada de dichas élites.[...]
Este proceso ha derivado en sistemas democraticos
en los que, en ocasiones, unos pocos disenan las
politicas publicas para su propio beneficio, lo que
contribuye al circulo vicioso de la reproduccion de

las desigualdades y da lugar a desequilibrios en

el ejercicio de los derechos y en la representacion
politica.”®

Este fenomeno ha sido estudiado ampliamente por la
academia y diferentes arganismos (Recuadro 1), los
cuales han utilizado diferentes enfoques.
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rRecuabpro 1. DEFINICIONES DE CAPTURAY

- El Nobel de economia George J. Stigler fue uno de
los primeros en referirse al fendmeno al definir la
captura regulatoria como “los usos potenciales de
recursos y poderes publicos para mejorar el estatus
economico de grupos econdmicas (como industrias
y ocupaciones)”, y afirmar que “cada industria u
ocupacion que tiene suficiente poder politico para
utilizar el Estado buscara controlar la entrada [de
nuevas competidores]”.'®

+ Paul Johnson define una institucion capturada
como aquella que “esta bajo la influencia de los
intereses econdmicos de los grupas que estan
mayarmente afectados por sus decisiones 'y
politicas”.*®

+ Janine Wedel define la captura del Estado como la
“manipulacion ilicita y no transparente del poder del
Estado para beneficiar a intereses privados, sean
politicos o empresas privadas”.®

+ J. Hellman y James G. Kaufmann definen la
captura del Estado como “empresas determinando
y afectando la formulacion de las reglas del juego a
través de pagos privados a funcionarias y politicos”.#
+ EL Fondo Monetario Internacional la define como
“el esfuerzo de empresas para moldear las leyes,
politicas y regulaciones del Estado para su propio
beneficio a traves de la provision de ganancias
privadas ilicitas a funcionarios publicos”.?

- El Banco Mundial define la captura como “la
capacidad de algunos actores en la arena politica
de ser capaces de disenar o implementar una
politica que maximiza sus beneficios privados ante
el bienestar social debido a su mayor poder de
negociacion”.#®

+ Oxfam America, en su documento Political Rigging,
define la captura como “proceso en el que actores,
difuminando el poder oficial y privado, transforman
un sistema, parcial o totalmente, para que favorezca
a una elite minoritaria a expensas de la mayoria no
privilegiada”.*

- John Crabtree y Francisco Durand al hablar de
captura politica la definen como el “proceso en el
cual las elites economicas del poder, a pesar de la
vigencia de las instituciones democraticas, utilizan
una fuerza politica abrumadora para protegery
proyectar sus intereses econémicos sobre el Estado,
negociando, aislando o simplemente ignoranda las
voces discordantes gobierno a gobierno (... [y que]
irfa, sin embargo mas alla del Estado como tal al
incluir una gama de actividades relacionadas con la
formacion de la opinion publica”.?®

+ Manuel Villoria define la captura de politicas como
“el control por grandes grupos de interes de areas de
politicas dentro de un Estado, de forma tal que los
gobernantes no pueden -ni muchas veces quieren-
formular politicas autonomamente en ese ambito”®.

Fuente:Cortés e Itriago 2018

En este texto nos centraremos en estudiar la captura
como “el ejercicio de influencia abusiva por una élite -
en favor de sus intereses y prioridades y en detrimento
delinterés general- sobre el ciclo de politicas publicas
y los organismos del Estado, con efectos potenciales
en la desigualdad y en el correcto desempeno de la
democracia”?’.
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De acuerdo con la definicion anterior, las élites
(actores que son duefos o tienen acceso privilegiado
a recursos de poder a los gue no acceden o con los
que no cuentan otros grupos de poblacion) pueden
doblegar cualquier etapa del ciclo de politicas publicas
(debate, formulacion, implementacion e incluso la
evaluacion de politicas), afectando negativamente el



interés general o de otros grupos de poblacion con La tesis sobre coma ocurre el fenémeno de captura
escasa 0 nula participacion o representacion en dicho  planteado en la Figura 1 se podria ejemplificar de la
proceso. En este sentido, para analizar la captura siguiente forma:

de una politica se deben tomar en cuenta varios

elementos que se detallan en la Figura 1.

Figura 1. PROCESO DE ANALISIS Y VARIABLES ALREDEDOR DE LA CAPTURA DE POLITICAS.

ELEMENTOS FACILITADORES #
0 LIMITADORES
(VARIABLES EXPLICATIVAS)
PODER DE

ELITES + RECURSOS DE PODER '3 INFLUENCIA »m

ABUSIVO
CONTEXTO P ‘

(VARIABLES INTERVINIENTES)

VARIABLE DEPENDIENTE

CAMBIO Una cierta élite extractiva tiene écito (o fracasa)

NARRATIVA

« formulada o implementada en funcién de sus
intereses y en perjuicio del interés generaly/o
de un grupo de poblacién particular.

@ al lograr que una politica que tiene incidencia
‘ en la evolucion de la desigualdad sea debatida,

DESIGUALDAD?

Fuente: Cortés e Itriago 2018, p.25

Una élite que cuenta con determinadaos recursos de con la expectativa de que este pueda favorecerle en
poder (par ejemplo, economicos), en un contexto el futuro cercano, cuando asuma un cargo publico).
especifico [par ejemplo, una eleccion gubernamental La consecuencia de dicha captura en la desigualdad,
donde operan variables o elementos facilitadores de bien podria verse reflejada tanto en el bloqueo a

la captura [por ejemplo, una regulacion deficiente iniciativas publicas con impacto redistributivo (por
sobre la financiacion privada de campanas para ejemplo, a reformas tributarias donde el componente
cargos publicos), padria crear el espacio para que de impuestos directos adquiera mayor pesao sobre
dicha elite utilice su poder a través del uso de algun la presion fiscal total) como en el mantenimiento o
mecanismo de influencia (por ejemplo, la financiacion  reforzamiento de una narrativa o discurso que justifica
ilicita de la campana de un determinado candidato privilegios (por ejemplo, captura de ideas o del
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debate donde la élite y actores afines a la misma, que
inundan los medios de comunicacion justificando el
mantenimiento de cuantiosas incentivos fiscales como
estrategia de promocion de la inversion o el fomento
del empleo). Cabe mencionar que la captura de ideas

0 del debate se ha maostrado como una estrategia
recurrente de las élites de la region latinoamericana

y del Caribe cuando se pretenden aprobar iniciativas
publicas para reducir desigualdad.

En este informe evaluaremos si la influencia de

las élites en el disefio y ejecucion de las politicas
fiscales desde 1990 hasta 2017 fue o no un aspecto
determinante para que éstas no hayan sido efectivas
en la lucha contra la desigualdad y la pobreza.
Centraremos nuestro andlisis en las élites politicas
y economicas, dejando de lado otras élites como
las militares, religiosas o las mafias, que también
pueden jugar, dependiendo en qué contextos, un rol
impartante en la captura de politicas publicas y el
Estado.

Comao se explica mas adelante, las élites politicas

y economicas utilizan su capacidad de influencia
desmedida para moldear las politicas fiscales en
funcion de sus intereses econdmicos o partidarios

y por encima del bien comun. La linea divisoria entre
ambas élites muy a menudo se difumina, la puerta
giratoria 0 el avance del empresariado en la politica
no deja claro donde acaba unay empieza la otra. En
general, la captura de las politicas fiscales ocurre
con ambas élites actuando de manera articulada para
conseguir sus intereses, unos de carte mas politico y
otros vinculados al beneficio economico, pero ambos
alejados del bien comun.

Es importante tener en cuenta en el analisis el rol de
las élites politicas en la captura del Estado a traves
del clientelismo v la corrupcion. Las elites politicas han
utilizado al Estado, sus politicas y recursos, con fines
politicas para captar votos. Tambiéen han usado los
recursos publicos para su propio beneficio personaly
partidario y, muy a menuda, de la mano de las elites
empresariales. La corrupcion ha sido un mal dificil de
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superar en la region y ha atravesado gobiernos de todo
signo o corriente ideologica.

Tanto las elites politicas como las ecanomicas son
mayoritariamente masculinas. Son pocas las mujeres
gue llegan a formar parte del club de los poderosos.
Solo un 30% de los escanos parlamentarios en América
Latinay el Caribe estan ocupados por mujeres. Solo

un 26% de los gabinetes ministeriales y un 27%

de los directorios de los Bancos Centrales estan
ocupados por mujeres en la region®®. A nivel de la

élite economica ocurre igual. En 2017, existian 89
personas con fortunas superiores a mil millanes de
dolares en América Latinay el Caribe, solo 16 de ellas
san mujeres®. Por lo tanto, el fendémena de la captura
del Estado afecta de forma diferenciada a hombresy
mujeres. Las élites que pueden capturar las politicas
publicas y el Estado son mayaritariamente masculinas.
Ocurre al contrario con la pablacion que sufre las
consecuencias de la captura.

A continuacion, se analizaran las variables o elementos
gue facilitaron u obstaculizaron los procesos de
captura como, por ejemplo, la concentracion del poder
politico, el grado de politizacian del Poder Judicial,

la configuracion de los partidos, la falta de marcos
regulatorios, la concentracion del pader economico y
las redes de elites corporativas, la ideologia dominante
0 el nivel organizativo de la ciudadania para posicionar
sus demandas, entre otros. (Figura 2).

En el texto tambien exploraremos algunos de los
mecanismos utilizados por las élites para capturar la
politica fiscal. Estos mecanismos son usados tanto
por elites econdmicas como paliticas y en muchos
casas estas élites operan de forma articulada. Algunos
son legales y otros ilegales, pero todos acaban
garantizando los privilegios de unos pocaos sobre los
derechos de las grandes mayorias (Figura 3).



Figura 2. FACTORES QUE FAVORECEN O LIMITAN LA CAPTURA.

FACTORES QUE FAVORECEN 0 LIMITAN LA CAPTURA

MARCOS CONCENTRACION
REGULATORIOS PODER ECONGMICO

IDEOLOGIA

PROCESO Y CONTEXTO CONCENTRAICI(']N
HISTORICO PODER POLITICO

SECTORES Y AREAS EVOLUCION SECTOR
CLAVE PRIVADO

SISTEMA ELECTORAL Y
PARTIDOS POLITICOS

REDES ELITES
CORPORATIVAS

CONTRAPESO GOBIERNO
Y GRUPOS POLITICOS CONTRAFODERES
INFLUENCIA ACTORES

COMUNIDAD
INTERNACIONALES

INTERNACIONAL

INSERCION ECONOMIA
INTERNACIONAL

Fuente: Cortés e Itriago 2018, p.4l

Evaluaremos como todos ellos, incluyendo una amplia
gama de mecanismos informales a los que las élites

tienen accesa, han sido utilizados en la region y coma
han influido en el desaprovechamiento de las politicas

Tal como se indica en la Figura 3, la variedad

de mecanismos es amplia: puertas giratorias,
financiamiento partidario, clientelismo, corrupcion,
control de la generacion del conocimiento, control de
los medios de comunicacion [y por lo tanto del debate  fiscales para enfrentar la desigualdad.

publico), decretazos, judicializacion de la politica, etc.

Figura 3. MECANISMOS DE CAPTURA

MECANISMOS DE CAPTURA

BISAGRA ASOCIADOS AL SISTEMA CREACION DE
POLITICO ELECTORAL AGENDA

CONTRIBUCIONES ECONOMICAS CONTROL DE LA
Y FINANCIACION DE PARTIDOS GENERACION DE
CONOCIMIENTO

LOBBY

PUERTAS GIRATORIAS Z
CORRUPCION

CONCENTRACION DE

CLIENTELISMO Y COOPTACION LOS MEDIOS DE

COMUNICACION

PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
EXTRAORDINARIO

NOMBRAMIENTO DE CARGOS

Fuente: Fuente: Cortés e Itriago 2018, p.61
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IV.LA POLITICA FISCAL

COMO REDUCTORA DE LA
DESIGUALDAD Y LA POBREZA

Existen dos maneras de hacer que el sistema tamar en cuenta que toda redistribucion implica la
economico funcione para las grandes mayorias: por un  existencia de ganadores y perdedares v, por lo tanto,
lado, interviniendo en la forma en que se producen el intereses en conflicto.

ingreso, la rigueza y las capacidades. 0 bien, una vez
producidas, aplicar politicas que garanticen un reparto
mas justo de ellas: la llamada redistribucion. Desde el
analisis en que se centra este estudio, es importante

Sihablamos de redistribucion, la palitica fiscal es
el principal instrumento que tiene el Estado para
enfrentar la desigualdad. Esto se logra de muchas
formas, coma se presenta en el Recuadro 2.

Recuapro 2. FORMAS EN QUE LA POLITICA FISCAL REDUCE LA DESIGUALDAD

INGRESOS/IMPUESTOS PRESUPUESTO0S/GASTO

Incentivar practicas _ _ " Financiar politicas publicas que
Financiar politicas _ _
Recaudar lo que luchen contra las . ayuden a nivelar desigualdades
, , , publicas que aumenten ,
necesario Alterar la desigualdades sociales estructurales entre o intra

las capacidades de las

para financiar | distribucion estructurales (por ersonas garantizando grupos o sectores especificos
politicas delingreso | razones de genero, edad, P serviciogs basicos de poblacién [mujeres, paoblacion
Ublicas raza, lugary tipo de negra, indigena, pablacion en
P g. yHp universales. g d ”p
trabajo, etc.] zonas rurales, jovenes, etc.)

Fuente: Elaboracion propia

La forma en que se recauda puede hacer que paguen  reyés, son regresivas. Asimismo, la tributacion también
mas los que mas tienen, consiguiendo asi reducir la puede incentivar politicas positivas para la reduccion
desigualdad del ingreso o rigueza que se produce en de la desigualdad, como la contratacion de mano

el mercado de trabajo o por una desigual acumulacion  de obra femenina, asi como desincentivar practicas

de activos. Cuando los que mas tienen mas pagan con  negativas para la sociedad, como la produccion
respecto a su renta, se habla de equidad vertical, de irespetuosa con el medio ambiente.

politicas tributarias progresivas y, cuando ocurre al
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También es importante que la politica fiscal asegure
la equidad horizontal. Es decir, que los que tienen
condiciones similares aporten de forma pareciday
obtengan servicios publicos similares. Por ejemplo,
personas con iguales condiciones e ingresos deberfan
aportar de forma parecida. Esto no ocurre asf en
América Latina y el Caribe. Par ejemplo, si los ingresos
provienen del trabajo asalariado, éstos tributaran mas
que sivienen del capital.

Cuando el Estado invierte, puede priorizar politicas
publicas que garanticen y amplien de forma progresiva
los derechos de las personas, a traves de politicas
sociales que aseguren servicios publicos universales
y de calidad, asi como tambien puede desarrollar
politicas que reduzcan desigualdades que afectan a
grupos especificos.

Por lo general, para lograr mas impacto, es ideal que la
politica fiscal se articule con otras politicas como las
de trabajo, la politica industrial o productiva, asi como
con las politicas sociales.

UNA POLITICA FISCAL QUE AUMENTA LA POBREZA

Varios estudios realizados prueban que la politica
fiscal en Ameérica Latina y el Caribe, es una politica
desaprovechada para reducir la desigualdad y la
pobreza. Incluso, a veces llega a aumentarlas. Segun
CEPAL, mientras en los paises de la Organizacion

para la Cooperacian y el Desarrollo Economico (OCDEJ,
mecanismos como las transferencias directas en
efectivo, el impuesto sobre la renta y las cotizaciones
a la seguridad social reducen la desigualdad de
ingresos de mercado un 36%; en la region solo se
reducen un 6%™®. Es decir, mientras las desigualdades
de ingresos que produce el mercado son similares
entre el grupo de paises de la OCDE vy los de América
Latina y el Caribe™, después de aplicar instrumentos
de politica fiscal en la OCDE, la desigualdad de
ingreso se situa entre las mas bajas del mundo. Por
el contrario, en ALC estas medidas mantienen a la
region como la mas desigual del mundo (Grafico 3)

y 11 de sus paises se encuentran entre los 20 méas
inequitativas del planeta®.

Gréfico 5. AMERICA LATINA (17 PAISES),0CDE Y UE-15: DESIGUALDAD DE LOS INGRESOS DE MERCADO, DE LOS
INGRESOS BRUTOS Y DE LOS INGRESOS DISPONIBLES, ALREDEDOR DE 2011 (COEFICIENTES DE GINI)
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Los estudios de Nora Lustig® nos muestran el efecto
neto sobre la reduccion de la desigualdad de los
diversos instrumentos de politica fiscal, tanto por

el lado de los impuestos como por el gasto. Estos

estudios diferencian entre los impuestos directos e
indirectos, las contribuciones a la seguridad social,
los subsidios indirectos, las transferencias directas, el
gasto en educacion y salud y copagos o tarifas.

Grafico 4. AMERICA LATINA Y EL CARIBE: BEDUCCI()N DE LA DESIGUALDAD SEGUN EL EFECTO ACUMULADO
Y COMBINADO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL (ALREDEDOR DEL 2010) (CAMBIO EN PUNTOS

PORCENTUALES DEL INDICE DE GINI)

25 1

&
ARGENTINA
URUGUAY
BRASIL
COSTA RICA
PANAMA
CHILE
ECUADOR
VENEZUELA

= s € < [ 4 [~ w R
a 5 U= 3 e = E s &
5 3 88 3 3 % £ 2 ¢y
g = 22 % 32 E § <
v == Y =w 5 g

g = I 3

I SERVICIOS GRATUITOS 0 SUBSIDIADOS EN EDUCACION Y SALUD, COPAGOS 0 TARIFAS
I SUBSIDIOS INDIRECTOS E IMPUESTOS INDIRECTOS (IVA,IMPUESTOS ESPECIFICOS, ETC.)
I TRANSFERENCIAS DIRECTAS, IMPUESTOS DIRECTOS Y CSSS

N EFECTO NETO

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Nora Lustig: El Impacto del Sistema Tributario y el Gasto Social en
la Distribucién del Ingreso y la Pobreza en America Latina. Una Aplicacion del Marco Metodolégico del Proyecto

Compromiso con la Equidad (CEQ)”. 2017

Segun Lustig, alrededor del 2011, la desigualdad de
ingresos® se reduce en apenas un 8% en promedio
después de que el Estado recauda sus impuestos y
desarrolla sus politicas con los fondos recaudados en
los paises de America Latina y el Caribe. Los paises
donde mas se reduce la desigualdad, gracias al efecto
de los impuestos y el gasto publico combinados, son
Argentina, Uruguay, Brasily Costa Rica. Mientras que
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entre los paises donde menos impacto tiene dicha
politica, sabresalen Honduras, Guatemala, Peruy el
Salvador. (Ver Gréafico 4).

En todos los paises, los rubros que mayor impacto
tienen en la reduccion de la desigualdad son el gasto
en educacion y salud (5% promedio), sequido de los
impuestos y transferencias directas (2.7% promediol.
En tanto que el efecto de los impuestos y subsidios



indirectos es casi nulo (0.3% promedio). Incluso, en
cuatro paises (Argentina, Uruguay, Bolivia y Guatemala)
éstos aumentan la desigualdad (Ver Gréafico 4).

Asimisma, es esencial ver tambien el impacto de la
politica fiscal no solo en la desigualdad de ingreso,
sino tambien en la pobreza monetaria. Alrededor

de 2011, en seis paises de la region (Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Bolivia, Republica Bominicana
y El Salvadar), la politica fiscal desarrollada por el
gobierno incrementaba la pobreza. Es decir, tras la
recaudacion de impuestos y la ejecucion del gasto
publico, se aumentaba el numero de personas que
tenfa un ingreso inferior a 4 dolares PPA diarios®. En
promedio, la pobreza en la region se reducia tan solo
un 10% tras el efecto neto de la politica fiscal*®. La
principal causa del impacto negativo o reducido de

la politica fiscal en la pobreza fueron los impuestos y
subsidios indirectos que, en todos los paises, salvo
Ecuador, Panamay Colombia, aumentaron la pobreza
(ver Grafico 5).

Es intolerable que desde el Estado se impulsen
politicas que puedan tener el efecto de aumentar la
pobreza de algunos sectores. Los Estados tienen la
obligacion constitucional de desarrollar politicas que
garanticen iguales derechos a toda la poblacion y,
por supuesto, deben evitar que sus acciones puedan
tener efectos negativas, mucho mas si estos no san
compensados por otras politicas. Solo un Estado
capturado por los intereses de ciertas élites puede
impulsar politicas fiscales que aumentan la pobreza.

Gréfico 5. AMERICA LATINA Y EL CARIBE: REDUCCION DE LA POBREZA SEGUN EL EFECTO ACUMULADO Y
COMBINADO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL (ALREDEDOR DEL 2010) (EN %)
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V. FACTORES Y MECANISMOS
UTILIZADOS POR LAS ELITES PARA

INFLUIR EN LA POLITICA FISCAL Y
SUS EFECTOS EN LA CIUDADANIA:
UN ESTUDIO CASO A CASO

Podemos marcar tres periodos claros en la historia reciente de América Latina y el Caribe en funcion del
comportamiento de la pobreza y la desigualdad (Gréfico 6).

Gréfico 6. EVOLUCION DE LA POBREZA MONETARIA Y LA DESIGUALDAD EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE,
1980-2017
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En primer lugar, el ajuste estructural de los 80y 90,
que aplicd medidas como el recorte del gasto social, la
privatizacion de servicios publicos, la nacionalizacion
de la deuda privada, la liberalizacion del mercado
laboral y/o la reduccion de salarios. En este periodo
primo el pago a los acreedores de la banca comercial,
por sobre las medidas para garantizar la recuperacion
social y econdmica. Como se puede ver en el Grafico
B, tras estas dos décadas, América Latina y el Caribe
alcanzo su maximo nivel historico en desigualdad
economica y pobreza.

A partir del ano 2000 se empiezan a dar cambios en
las politicas publicas que priman en la region. En
este periodo, el boom de las materias primas facilito
el aumento del gasto publico y la inversion social,

se fortalecieron servicios publicos, se desarrollaron
programas de transferencia condicionada, se
aumentaron los salarios y se comenzaron a fortalecer
los servicios de proteccion sacial. La desigualdad
economica, y principalmente la pobreza monetaria,
experimentaron una reduccion.

Como se puede observar en el Grafico 7, en el afo
2000, el 1% mas rica de Ameérica Latina y El Caribe
concentraba el 33% de la riqueza de la region. En el
ano 2017, esta concentracion paso a ser del 37%. De
2000 a la fecha, el numero de billonarios en la region
se ha mas que triplicado, de 27 a 89 individuos. En el
mismo periodo, la fortuna acumulada de este grupo
crecio de 59 a 440 billones de dolares, es decir, un
crecimiento del 596%*".

Grafico 7. PORCENTAJE DE RIQUEZA DEL 1% MAS RICO EN ALC, 2000-2017
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Burante la primera década del 2000 no se tocaron
importantes causas estructurales de la pobrezay la
desigualdad, como el patriarcado, el extractivismo,

la corrupcion, la precariedad laboral o la extrema
concentracion de riqueza en las manos de unos pocos.

Estos grandes temas aun estan pendientes en la
agenda latinoamericana.

Actualmente, la reduccion de la desigualdad se
ha frenado. De 2014 a 2016, solo cinco paises han
experimentado una reduccion significativa del
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indice de Gini (el Estado Plurinacional de Bolivia,
Colombia, Chile, El Salvador y Paraguay). Por su parte,
los indicadores de desigualdad de la Republica
Bominicana y la Republica Bolivariana de Venezuela
presentaron un aumento.

Por otro lado, la pobreza esta volviendo a aumentar.
En 2014, el 28.5 % de la poblacion de la region se
encontraba en situacion de pobreza, y en 2016 el
porcentaje ascendit hasta el 30.7 %. En este mismo
periodo, la pobreza extrema past del 9 % al 10.2%°.
En este contexto, han vuelto a escena las viejas
recetas fracasadas coma las politicas de austeridad,
liberalizacion laboral o privatizacion de los servicios
publicos.

Siguiendo el analisis de la CEPAL®, los principales
retos de la politica fiscal para impulsar la reduccion
de la desigualdad, es decir, para impulsar una agenda
redistributiva son los siguientes:

Tributacion

* Asegurar gue se recauda lo suficiente, para

gue los Estados puedan desarrollar las paliticas
publicas que han probado reducir la desigualdad
de ingreso. Esto es a traves de garantizar derechos
como la salud, la educacion o la proteccion social,
para gue avancen en la concrecion de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (0DS)

» Aumentar el peso relativo de la tributacion
directa. Es decir, aquella que grava de manera
directa la renta de las personas y las empresas,
la riqueza y el patrimonio. Esto implica aumentar
la recaudacion de los impuestos a la renta de
las persanas y corporativa, asi como las rentas
del capital, los impuestos al patrimonio y a las
herencias.

* Revisar los impuestos indirectos, es decir
aquellos que se aplican al consumo, como el
Impuesto al Valor Agregado (IVA] o los impuestos
selectivos, para garantizar que no tienen un
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impacto regresivo. Y que, por lo tanto, no hacen
pagar relativamente mas a los mas pobres.

* Disminuir la evasion y la elusion fiscal.

* Tomar en cuenta las desigualdades de género,
para asegurar gue las politicas tributarias ayuden a
reducirlas y no a aumentarlas.

Gasto Publico

* Asegurar una inversion suficiente para enfrentar
los retos del desarrollo y garantizar de forma
progresiva los Derechos Sociales, Economicos y
Culturales (DESC) de la poblacion.

» Asegurar que se prioriza el financiamiento de
politicas publicas gue tienen mayor potencial a la
hora de garantizar los DESC a toda la poblacion.

* Mejorar la calidad y eficiencia del gasto publico,
garantizando los mejores resultados con la menor
inversion y eliminado el usa clientelar y corrupto de
los recursos del Estado.

* Asegurar los recursos necesarios para el
desarrallo de politicas sociales, gue ayuden a la
redistribucion de los cuidados que actualmente
recaen sobre los hombros de las mujeres.

A continuacion, se presenta la evolucion de la politica
fiscal con respecto a estos retos fiscales. Asimismo,
se documentan casos gue analizan el rol de las élites
en distintos contextos para capturar las decisiones

y frenar el avance de politicas progresivas y sus
consecuencias en la poblacion.



V.1. BAJA RECAUDACION Y
DEPENDENCIA DE LOS IMPUESTOS
AL CONSUMO FRENTE A LA
TRIBUTACION DE LA RENTAY LA
RIQUEZA

El volumen de recaudacion de impuestos determina la
capacidad de un Estado para enfrentar la desigualdad
y la pobreza a travées de sus politicas publicas.

Solo para tener una referencia, Naciones Unidas ha
determinado que es necesario al menos un 20% de
ingresos tributarios como porcentaje del PIB para
cumplir con los 00S*’. Nueve palises de la region aun no
llegan a recaudar el 20% de su PIB (Gréafico 8).

Grafico 8. INGRESOS TRIBUTARIOS COMO % DEL PIB, 1990Y 2016
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Entre 1990y 2016 los ingresos tributarios totales como
porcentaje del PIB en América Latina y el Caribe (LAC)
aumentaron en un 50% con un crecimiento promedio
anual del 1.6%. Sin embargo, aun se encuentra

muy debajo de la carga promedio de los paises de

la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdémico (OCDE). Esto es 21.7% versus 34.3% en
2016. Con una gran diversidad en la region, la mayor
variacion se produjo en Sudamérica donde aumentd un
2% al afio, mientras Centroamerica, el Caribe y México
(CAMX) solo crecieron un 1.4% anual. [Grafico 9)
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Grafico 9. INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES COM % DEL PIB (1990-2016)
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Al evaluar el comportamiento de los ingresos
tributarios se marcan claramente dos etapas
recientes en la region. Durante la década de los 90,

se dio un aumento sostenido pero moderado de las
recaudaciones (de 13.6% del PIB en 1990 al 15.8%

en 2000) el cual se hizo principalmente a traves

de cambios en impuestos al consumo. Ya fuera
ampliando la base v la tasa del IVA o transformando los
impuestos especificos al consumo de algunaos bienes
y servicios en ad valorem. Como se vera mas adelante,
este aumento en la recaudacion se hizo a traves de
medidas que empeoraron la desigualdad, privilegiando
a unos pocos.

Tal como plantea CEPAL, “desde inicios de los anos
noventa, se intensifico la influencia de lo que se
conace como Consenso de Washington sobre las
politicas macroeconomicas. En consecuencia, ademas
de las reformas tributarias, que tenian un claro
énfasis en los objetivos de eficiencia y simplificacion
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—en detrimento de las cuestiones distributivas—,

se materializo una oleada de privatizaciones de
empresas estatales, principalmente en los sectores
de las telecomunicaciones, los servicios publicos 'y
también las industrias extractivas de hidrocarburos y
minerales.”*

“En los primeros afios del nueva siglo comenzo a
configurarse una nueva y trascendental etapa de los
ingresos publicos a nivel regional. Especialmente a
partir de 2003, los ingresos fiscales se incrementaron
mucho en unos pocos afnos y se alcanzaron maximas
histaricos en varios indicadores.”

El cambio de modelo, poniendo al Estado como un
actor de mayor importancia en los 2000, posibilito
reformas que limitaron algunas privilegios como “la
reduccion de un gran numero de incentivos tributarios
que significaban grandes perdidas en terminos de
recursos. La introduccion de impuestos sobre las
fransacciones financieras y de gravamenes minimos



sobre los ingresos o los activos también cantribuy
a incrementar los recursos, al elevar el grado de
cumplimiento y ampliar la gama de instrumentos de
politica tributaria.”

Desde 1990 hasta 2015, y a pesar del ciclo
progresista, ha habido un aumento del peso de los
impuestos al consumo con respecto a los impuestos

alarenta o lariqueza en la estructura tributaria de la
region (Grafico 10)*. En 1990, la diferencia entre los
impuestos a la renta, la riqueza o el consumo, con
respecto al total de la recaudacion, era de 7.6% a favor
de los impuestos al consumo y en 2015 la diferencia
habia aumentado a 12%, haciendose el sistema mas
regresivo.

Grafico 10. TRIBUTACION A RENTA Y RIQUEZA/CONSUMO COMO % DE LA CARGA TRIBUTARIA PROMEDIO, 1990

Y 2015
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El principal impuesto en America Latina y el Caribe es
el IVA, uno que grava de forma general el consumo de
bienes y servicios, independientemente de la renta
de la persona gue los consuma. Es el tributo que méas
ha aumentado su recaudacion desde 1990 a 2015. En
este periodo, ha mas que duplicado su recaudacion,
pasando de percibir un 3.2% del PIB a un 7.1% del PIB*.
ELIVA recauda actualmente el 34% de los ingresos
tributarios de la region y su tasa ha ido aumentando
desde un 10.6% promedio en 1985 a 15.2% promedio
en 2015%. Por lo tanto, es el impuesto rey en el que la

mayoria de los Estados de la region han decidido hacer
descansar su recaudacion.

“El aumento del VA hace que se incremente todavia
mas la pobreza de las clases mas pabres.” Gracias
a los estudios realizados por el Commitment to Equity
(CEQ) Institute, alrededor de 2011, se puede calcular
elimpacto aislado de los impuestos vy los subsidios
indirectos sobre la pobreza. El nimero de personas
gue pasan a engrosar las filas de la pobreza®, por

el efecto aislado de los subsidios y los gravamenes
indirectos (Tabla 2), es alarmante.
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Tabla 2. IMPACTO EN EL NUMERO DE POBRES POR EFECTO DE LOS IMPUESTOS Y SUBSIDIOS INDIRECTOS,
ALREDEDOR DE 2011

PAiS ANO AUMENTO EN # DE POBRES
Brasil 2009 9,154,870
Argentina 2012 2,207,848
México 2010 718,508
Guatemala 2011 426,035
Bolivia 2009 319,111
Venezuela 2013 306,210
Perd 2009 263,914
Chile 2013 222,913
Honduras 2011 218,190
Republica Dominicana 2007 165,345
El Salvador 2011 156,672
Nicaragua 2009 106,793
Costa Rica 2010 95,451 Fuente: elaboracion propia en
base a datos de:
Uruguay 2009 89 449 Lustig, N. 2017, “El Impacto del
- Sistema Tributario y el Gasto Social
Panama 2016 -8,014 en la Distribucion del Ingreso y la
] Pobreza en Ameérica Latina. Una
Colombia 2010 -76,794 Aplicacion del Marco Metodoldgico
Ecuador 5011 -106,241 del Proyecto Compromiso con la

Equidad (CEQ)".

» En Brasil en 2009 el efecto aislado de los en seis paises de la region, las personas mas pobres
subsidios y los impuestos indirectos aumentaba el no son beneficiarias sino pagadoras netas del sistema
numero de personas pobres en 9,154,870 personas.  fiscaly por lo tanto, la garantia de sus derechos no
solo no avanza, sino gue retrocede por efecto de la
politica fiscal. Esto es exactamente lo contrario a lo
gue debe hacer un Estado y va contra sus obligaciones
constitucionales.*

* En Argentina en 2012 el efecto aislado de los
subsidios y los impuestos indirectos aumentaba
el numero de personas pobres en 2,017,848

personas.
Las personas mas pobres dedican la totalidad de su

ingreso a consumir, ya que no consiguen aharrar. Por
eso, impuestos como el IVA los afectan mas que a
las personas que pueden dedicar parte de su renta
Esta creacion de pobreza solo es compensada via a ahorrar. Las mujeres estan sobre representadas
gasto publico en ocho de ellos. Esto quiere decir que  en estratos mas pobres. En el afio 2014, habia mas

* En El Salvador en 2011 el efecto aislado de los
subsidios y los impuestos indirectos aumentaba el
numero de personas pobres en 156,672 personas.
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mujeres pobres que hombres pobres en todos los
paises de la region®. Los impuestas al consumo
tienen, por tanto, un impacto diferenciado par género
y, en vez de ayudar a reducir las desigualdades entre
hombres y mujeres, las profundizan.

Es decir, el diseno del sistema tributario ha
beneficiado a los que concentran la renta y la riqueza
frente a la mayoria de personas que dedican lo

poco gue tienen a consumos basicos para la vida,
principalmente mujeres y ninas.

Pese al rechazo popular y al impacto negativo

para las grandes mayorias, la principal fuente de
recaudacion en America Latinay el Caribe descansa en
impuestos al consumo'y, en general, cuando las élites
econamicas y organismos como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), anuncian reformas tributarias
impulsan gue el IVA siga siendo el impuesto priorizado
para la busqueda rapida de recursos.

A continuacion, se analiza el rol jugado por las

élites politicas y econamicas en el sistema fiscal de
Guatemala. Este es un sistema fiscal insuficiente,
basado en impuestos al consumo que aumentan la
desigualdad y la pobrezay gue tiene altos niveles de
corrupcion gue afectan tanto la recaudacion como la
baja calidad del gasto publico.

GUATEMALA: UN SISTEMA FISCAL INSUFICIENTE, INJUSTO
Y CON ALTOS NIVELES DE CORRUPCION®

A pesar de las muchas necesidades que enfrenta

su poblacion, Guatemala tiene una carga tributaria
de las mas bajas del mundo. En 2017, segun datos
de la propia Superintendencia de Administraciones
Tributarias (SAT), fue de un 10.65% del PIB, la mitad
de lo que segun la ONU se necesita en promedio para
cumplir con los 0DS y la mas baja de la region®. Esto
le impide al Estado guatemalteco desarrollar paliticas
que garanticen los derechos de su poblacion.

Su sistema fiscal no solo recauda muy pocao, sino

gue ademas lo hace de forma desigual. Su estructura
impositiva depende en un 61% de impuestos indirectos
0 al consumo®, lo que lo hace uno de los sistemas
mas regresivos de la region. En 2011, el efecto de los
impuestos indirectas aumentaba el numero de pobres
en Guatemala en 426,035 personas®y, dado que las
mujeres estan saobre representadas en las sectores

de mas bajos ingresas®™, esto tambien eleva las
desigualdades de género.

La baja y mala calidad del gasto social no llega a
compensar el impacto en pobreza de los impuestos
indirectos, por lo que después de la intervencion del
Estado, a través de sus impuestos y su gasto publico,
en vez de reducirse la pobreza, crecio. En 2011, el
numero de personas que vivian par debajo de 4 dolares
diarios aumento un 4.7% por efecto de la politica fiscal
en Guatemala.*® La tasa de evasion en el IVA, calculada
en 2015, era de un 34% y el ultimo calculo hecho en el
pais en 2006 de la tasa de evasion del impuesto sobre
la renta era de 64%".
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RECUADRO 3. GUATEMALA, UNA ERUPCION DE POBREZA Y DESIGUALDAD

A pesar de que Guatemala es uno de los paises con
mavyor riesgo climatico del mundo y esta entre los 44
calificados como “en situacion grave” en la escala
del hambre, el gobierno guatemalteco invierte solo el
0.001% del presupuesto publico en la proteccion civil.
Destina menos de 500,000 dolares (3 centavos de dolar
por persona al afio) para instruir a las comunidades a
enfrentar los desastres naturales. Y es que la nacion
centroamericana es el pais con una de las inversiones
sociales mas bajas delmundo y uno de los presupuestos
publicos mas escasos.

A pesar de que su PIB ha crecido de manera canstante
en un 3% en los ultimos 20 afos, la pobreza sigue
aumentando. Esto se puede explicar por la extrema
desigualdad en la distribucion del
economico v en que, quienes lo concentran, no pagan
los impuestos como correspande.

crecimiento

Esto que decimas tiene un rostro humano y tuvo su
expresion mas violenta el 3 de junio Ultimo. Ese dfg,
el Volcan de Fuego, ubicado en la zona centro sur de
la nacion centroamericana, tuvo su mayor erupcion

en casi medio siglo. Aunque las alertas del Instituto
Meteorologico empezaran a emitirse desde temprano,
las autoridades noinfarmaron alas comunidades en alto
riesgo asentadas en la ladera del volcan, conocido por
su alta peligrosidad. Tampoco les avisaron al ver que,
segun pasaban las horas, la descarga de lava volcanica
era inminente. Asi fue como, ante la indiferencia de las
autoridades, la humilde comunidad de San Miguel Los
Lotes, de alrededor de 400 habitantes, qued¢ sepultada
en cenizas. Salvaron sus vidas quienes no estaban alli
y los que pudieron correr rapido ante la masa ignifuga
gue se tragaba todo a su paso.

Tambiéen queda destrozado el exclusivo Club de Golf que
se erigia a la misma altura de San Miguel. La diferencia
estuvo en gue sus moradores si recibieron l0s avisos
y, antes del mediodia, fueron evacuados, poniendo a
salvo a los huéspedes y al personal administrativo.

DBe este modo, fue la propia naturaleza la que develo la
extrema desigualdad que impera en Guatemala y que se
tradujo en la pérdida de mas de 100 vidas de quienes
habitan el lado pobre de la ladera social.

Fuente: Ivan Aguilar, Coordinador Humanitario - Oxfam en Guatemala

Segun Itriago D.%8, los avances en la democratizacion
de Guatemala, iniciados en 1996 con la firma de los
Acuerdas de Paz, incluyeron el objetivo declarado

de algunos actores [(incluida la élite tradicional de
negocios) de llevar a cabo reformas tributarias que
aumentaran la carga tributaria a 14%. Pese a esto,

los gobiernos (independientemente de su ideologia
politica o su relacion con el sector privada) no lograron
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ni un incremento significativa de la carga tributaria, ni
que el sistema impositivo fuese mas progresivo. En el
periodo 1980-2012, “por cada quetzal de produccion,
solo nueve centavos, en promedio, se asignaron a los
impuestos”®. Esto a pesar de que durante ese periodo
se pueden contar al menos nueve refarmas impaositivas
importantes.®



La élite empresarial mas tradicional de Guatemala,
operando bajo el paraguas del Comité Coordinador de
Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y
Financieras (CACIF)®, logro bloquear las propuestas de
reforma tributaria que distintos gobiernos intentaron
adelantar desde 1996 hasta la actualidad. Ademas,
esta élite empresarial, articulada con el poder palitico,
ha extraldo muchos recursos via defraudacion

fiscal institucionalizada. Es el caso de La Linea,
mecanismo mediante el cual el mismo Presidente y

la Vicepresidenta, asi como la Superintendencia de
Administracion Tributaria, montaron un sistema para
evadir el pago de impuestas en articulacion con el
empresariado®.

Diferentes autores han estudiado el rol jugado por

las elites economicas y politicas en Guatemala en la
conformacion de este sistema fiscal que privilegia

a unas pocos frente al interes colectivo, tanto en la
parte tributaria como en la de gasto. A continuacion,
sistematizamos estudios que recogen los diferentes
mecanismos utilizados por estas élites y los factores
facilitadores en esa nacion centroamericana, desde
1996 hasta la actualidad a lo que podriamos llamar una
captura de la politica fiscal en toda regla.

Tabla 3. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LA POLITICA FISCAL EN

GUATEMALA, 1996-2018

DINAMICA ELECTORAL
OPORTUNISTA ABRE LA
OPORTUNIDAD DE LA
INFLUENCIA DE ELITES
EMPRESARIALES.

del contexto.

En Guatemala, los gobiernos a menudo se ven obligados a formar
coaliciones para aprabar leyes en el Congreso. Sin embargo, las reglas
operativas del Congreso ofrecen multiples oportunidades para establecer
“acuerdos” que terminan blogueando o diluyendo ciertas propuestas de
reforma. La volatilidad electoral y la fluidez del sistema de partidos en
Guatemala parecen facilitar la proliferacion de estos “arreglos”. De hecho,
se ha documentado la existencia de “franquicias electorales”. Es decir,

si “un grupo de personas alrededor de un lider cumple con los requisitos
minimos para registrar un partido, lo hace, y en cada eleccion, esta

parte se pone a disposicion de las personas interesadas en postularse
para un cargo. Si el grupo no obtiene una oferta satisfactoria, el partido
queda reservado para las proximas elecciones "%, Esto denota una cierta
desafeccion de las partes y sus miembros hacia una agenda especifica e
invita a la proliferacion de arreglos, dependiendo de la dinamica politica

PUERTA GIRATORIA

Este estudio identifica que el Ministerio de Economia ha sido ocupado
en las dos Ultimas administraciones por empresarios (Sergio de la Torre,
miembro de CACIF y con empresas en diferentes rubros y Ruben Morales,
con negocios de agroexportacion) y el Ministerio de Finanzas Publicas,
ocupado a partir de 2016 por Julio Hector Estrada, empresario del sector
inmobiliario y agroexportador.”®
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CORTE CONSTITUCIONAL
VETA REFORMAS
FISCALES

Desde 1985 la élite economica hizo un uso intensivo de la Corte
Constitucional (CC) para presentar denuncias de inconstitucionalidad y asf
desafiar y, eventualmente, vetar la legislacion que habia sido aprobada
por el Congreso, como resultado de una propuesta de reforma tributaria.
Por méas de 20 afios®, la Corte Constitucional de Guatemala (CC) recibio
cientos de demandas para detener o diluir las propuestas de reformas
tributarias.%®8” La CC tiene amplias facultades para cancelar cualquier
reforma tributaria y demostrg, al menos de hecho, ser funcional a los
intereses de las élites economicas en las politicas fiscales, segun el
estudio que cubre hasta 2011.

FINANCIAMIENTO
PARTIDARIO

Segun la CIGIC®, “se han identificado tres formas que explican las formas'y
motivaciones para financiar ilicitamente las campanas politicas:

1. Empresarios individuales o grupos empresariales aportan a partidos

y/o0 candidatos especificos por intereses, afinidad ideologica, o para
granjearse alguna seguridad frente a posibles momentos de incertidumbre.
Estas donaciones no son reportadas a las autoridades electorales y los
compromisos derivados de este intercambio no son transparentes.

2. Empresas nacionales o transnacionales “invierten” en diputadaos,

lideres politicos y funcionarios a cambio de negacios, adjudicacion de
obras u otros compromisos. El dinero de los sobornos es utilizado para el
enriguecimienta personal de los politicos y para las campanas electorales.
3. Recaudadores - empresarios reciben aportes para campanas electorales
sin reportarlas al TSE ni a la contabilidad de los partidos y, una vez en el
gobierno, benefician a los financistas. En este caso, ademas de delitos
electorales y enriquecimiento ilicito existe trafico de influencias.

Segun la fuente consultada, el uso de estas practicas coincide con el
periodo de tiempo estudiado en este caso.

EL PODER DE VETO
EMPRESARIAL EN
LOS ESPACIOS DE
PARTICIPACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL

Para enfrentar bloqueos, varios gobiernos intentaron establecer

pactos sociales. Desafortunadamente, estos esfuerzos abrieron
oportunidades adicionales para gue los jugadores con poder de veto,
como el empresariado, pudiesen bloquear reformas tributarias que no les
interesaban. En particular, aprovechando la débil cohesion social del pais
(evidente al menos hasta 2011).
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Segun el analisis de ltriago, tras sistematizar multiples investigaciones
sobre el rol elites en la conformacion de las politicas fiscales en

Guatemala®, “el CACIF organizo repetidamente campanas mediaticas para
@ mavilizar a otros actores para protestar contra las reformas, que a veces
S’ incluian sectores que podrian haberse beneficiado de algunas de las
CAMPANA MEDIATICA reformas propuestas”.’’ El poder economico suele estar bien conectado

can los medias de comunicacion. Muy a menudo forman parte de sus
principales accionistas, esto les facilita una influencia desmedida en la
creacion de agenda y opinion desde los medios.

“Uno de los casos mas notables en el delito de defraudacion tributaria

es el denominado “La Linea” cuya estructura era liderada por Otto Pérez
Molina y Roxana Baldetti ex presidente y ex vicepresidenta de la Republica
respectivamente. Ademas, participaban Alvaro Omar Franco y Carlos
Enrique Munoz, quienes ocuparon el cargo de Superintendente dentro de la
SAT, que defraudaron importantes cantidades de dinero al erario nacional.
Con la complicidad de un amplio numero de personas que, ademas,
involucra empresarios del sector privado, los ex funcionarios ya citados
tejieron un entramado de actividades fraudulentas para enriguecerse

de manera ilicita y despojar al Estado de cerca de 0.7.0 mil millones

en impuestos dejados de recaudar por parte de la SAT. Esto significo

1.8% como porcentaje del PIB para el afio 2014, [...] para el afo 2015, la

, defraudacion alcanzo Q 8.6 mil millones, con porcentajes similares de
DEFRAUDACION beneficio para los integrantes de la red de defraudacion y para el grupo

TRIBUTARIA de empresarios del sector privado, significo el 1.8% como porcentaje del
INSTITUCIONALIZADA pIR” 71

CORRUPCION Y

Algunas de las practicas utilizadas para esta defraudacion fueron: “paso
ilegal de contenedores; alteracion de las caracteristicas de la documen-
tacion, mercancia (peso y aranceles aplicables, entre otros) que permite
un calculo del impuesto mucho menor del debido; simular la reexportacion
de bienes, amparandose en el régimen de maquila o alegando la exencion
del Impuesto al Valor Agregado (IVA] a la exportacion mediante autorizacio-
nes no dictadas por el Congreso; concesiones de servicios portuarios con
beneficiarios extranjeros y sus socios locales (no siempre identificados);
cambinacion de mercancias con guimicos y productos farmaceuticos para
elingreso de sustancias ilicitas y la devolucion del IVA o del credito fiscal
proveniente de exportaciones ficticias””.

Fuente: elaboracion propia en base a ICEFI 2015, Itriago, B. 2017 y Romero W. y Ramirez E. 2018, contiene citas textuales.
. _____________________________________________________________________________________________________________________________________________|
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Como resultado, la mayaria de las propuestas de
reforma tributaria se han diluido por el proceso formal
politico legal. Y aguellas que tuvieron éxito han sido de
corto alcance y han tenido solo un impacto limitado en
la progresividad del sistema fiscal, que sigue siendo
el que menos recauda de toda la region. Ademas,
profundiza la desigualdad y aumenta la pobreza por el
mal uso de los pocos recursos publicos con los que
cuenta.

Esto tiene un claro impacto en los derechos
ciudadanos, ya que “uno de los problemas mas
importantes del pequeno tamano del Estado
guatemaltecao es el monto que se destina al gasto
publico social que fue del 6.4% del PIB en 2016,
mientras que lo presupuestado en 2017 fue del 7.6%
del PIB. [...] Estas realidades revelan que, en el corto
plazo, el Gobierno de la segunda pablacion con niveles
mas altos de pobreza en Centroamerica invierte el
menor parcentaje para mejorar su bienestar.””

V. 2. TASAS DE LOS IMPUESTOS A
LA RENTA DE LAS EMPRESAS

Sianalizamos la evaolucion de las tasas que pagan la
renta de personasy de empresas y las que paga el
consumo, queda muy claro cual ha sido la decision de
la mayoria de los gobiernos de la region y queé tipo de
reformas han decidida impulsar [gravando cada vez
con tasas mas altas el consumo y mas bajas a la renta
y lariqueza). En el Grafico 11, podemos observar como
la tasa que debfan pagar las empresas sobre su renta,
baja de un 43.9% en los afios 80 a un 27.4% en 2015.
Lo mismo ocurre con la tasa que pagan las personas
sobre su renta. Mientras tanto, la tasa del IVA, el
principal impuesto al consumo, no ha parado de subir,
pasando de un 10.6% en los anos 80 a un 15.2% en
promedio en la region en 2015.

Grafico 11. AMERICA LATINA (18 PAISES): EVOLUCION POR DECADAS DE LAS ALICUOTAS LEGALES
PROMEDIO DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS VIGENTES, 1975-2015% (EN PORCENTAJES]
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Fuente: Comision Economica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Morén y M. Pecho, “La tributacion
en los ultimos cincuenta afios”, CIAT: 50 anos en el quehacer tributario de America Latina, Ciudad de Panama, Centro

Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), 2017.

Los 18 paises que se seleccionaron para elaborar este grafico son la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, México, Panama, el Paraguay, el Per(, la Republica Dominicana, el

Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Estas decisiones tienen impactos diferenciados,

unos ganany otros pierden. Los sistemas tributarios
regresivos no solo no luchan contra la desigualdad,
sino que aumentan la pobreza, mientras fortalecen los
privilegios de las personas més ricas profundizando
brechas ya existentes, como las de genero, raza o
territorio.

A continuacion, se analizan dos casos que
documentan algunos mecanismos utilizados por las
élites empresariales para influir en la bajada de tasas
en los impuestos sobre la renta.

CUANDO LA ELITE EMPRESARIAL ES TAMBIEN LA ELITE
POLITICA: BAJADA DE TASAS AL IMPUESTO SOBRE LA
RENTA A LAS EMPRESAS, ARGENTINA, 2015

En 2015, Mauricio Macri, un exitoso empresario llego

al poder en Argentina e impulsa una reforma tributaria
que busca incentivar la inversion y la creacion de
empleo, dando mejores condiciones a las empresas. Al
mismo tiempo, avanza en procesos de privatizacion de
varios servicios publicos y la eliminacion de subsidios
a los precios de otros. Esta reforma se desarrolla en
un escenaria de alta evasion y un importante deficit
fiscal, junto a una estructura tributaria basada en

el consumo y no en la renta o riqueza. Be hecho, los
impuestos directos representan el 36% de los ingresos
tributarios y los indirectos el 64%.

En este caontexto, el gobierno de Mauricio Macri
sometio al Congreso un proyecto de reforma tributaria
integral que, entre otras disposiciones, planteaba la
reduccion de la tasa del Impuesto a las Ganancias de
las empresas de 35% a 25% (35% en 2018, 30% en
2019-2020, y 25% para 2021 y adelante).

Otra medida fue la eliminacion o disminucion de

las retenciones a la exportacion de productos
agropecuarios, lo gue, combinado con la devaluacion
y el subsidio de 1,000 millones de ddlares a

los productores de provincias sojeras, mejoro
enormemente la rentabilidad del campo vy le aseguro el
apoyo electoral de la pampa sojera™.

Al defender el proyecto de reforma tributaria ante la
Camara de Diputados, el ministro de Hacienda, Nicolas
Dujovne, sostuvo que «el aumento de la inversion es
fundamental para el crecimiento que venimos teniendo
este afio»’8. Sefialo, ademas, que “Argentina tiene
una de las alicuotas del Impuesto a las Ganancias
corparativas mas altas de la region»"’. Asimismo,
desde este ministerio se aseguro que la reforma
busca “promover la inversion”, la “competitividad”,

el “empleo de calidad”, hacer el sistema tributario
“mas equitativo”, “eficiente” y “moderno”, reducir
sustancialmente la evasion fiscal, y “cumplir con las
metas fiscales y avanzar hacia el desarrollo”’®.

En esta misma linea, se manifestaron los empresarios,
al sastener que “resulta muy positivo para el pais que
desde el Gobierno se avance en un proyecto destinado
a promover el desarrollo ecandmico y la creacion de
empleo mediante la reduccion de la elevada presion
tributaria, una mayor formalizacion de la economia y
gue, simultaneamente, se reduzca de manera gradual
el deficit fiscal"™

Ademas de la conviccion de que estas medidas
mejorarian la economia y el empleo, es importante
explorar otros factores que influyeron en estas
decisiones. Segun un estudio publicado por el
Observatorio de las Elites Argentinas, de la Universidad
Nacional de San Martin, el gabinete nombrado por Macri
le ha dado paso a una fuerte presencia empresarial. El
31% (114/364) de los funcionarios del nuevo gabinete
ocupo alguna vez un puesto de alta o media/alta
gerencia en el sector privado. Estos funcionarios
tuvieron altos puestos directivas, particularmente en
tres sectores de actividad: el bancario y financiero,

el energetico y el de servicios profesionales®. Segun
sus autoras, “el Gabinete se transformoé en un area

de profunda influencia de los CEO y dirigentes de

las principales corporaciones empresarias, o que
constituye un rasgo inedito en la experiencia argentina
reciente por dos mativos: la magnitud, extension y
visibilidad que adquirieron dentro del Gabinete y el
desborde del “area ecanomica” para caolonizar el “area
politica”.
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También se planteaba que la puerta giratoria entre economicas y el sesgo antiestatal, antipoliticoy

el sector privado y el gabinete nombrado por Macri promercado que impregna la configuracion de sentido
representaba riesgos como “el esquema de lealtades de los CEQ y gerentes, convencidos de que el mercado
gue prima en aguellos gue han consolidado sus es el que debe liderar los procesos de desarrollo,
carreras laborales en el sector privado, ya que dejando al Estado en un rol subsidiario.”®

puede generar conflictos de intereses o incrementar

N , La puerta giratoria fue un mecanismo utilizado también
la permeabilidad a las presiones de los actores

en el 4rea fiscal (Tabla 4).

Tabla 4. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LA REFORMA FISCAL EN
ARGENTINA, 2017

En el Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas el 40% de los funcionarios
de alto rango son CEQs o gerentes. Y el 33% tenia una trayectoria exclusiva
en el sector privado®.

PUERTA GIRATORIA

El ministro de Hacienda Nicolas Dujovne es un ejemplo de lo que se llama
carrera circular® “la circulacion recurrente entre sector publico y privado
0 el paso coyuntural reiterado por el sector publico genera condiciones
estructurales para el conflicto de interesy la captura de la decision estatal”.

Una revision de su curriculum® ® nos indica que fue funcionario de
la Secretaria de Hacienda de la Nacion entre 1997 y 1998, durante la
presidencia de Carlos Menem. Desde 2001 hasta 2011 fue economista jefe
?D del Banco Galicia. Trabajo en diversas consultoras hasta que en 2014 fundo
£ Su propia consultora financiera que, entre sus clientes, tiene a importantes
empresas privadas y al Gobierno porterio. También ha sido consultor del
PUERTA GIRATORIA Banco Mundial. Se desempefio como columnista en el diario La Nacion y en
el canal de television Todo Noticias del Grupo Clarin. Apoy¢ la campana de
Macriy desde 2012 también era asesor del blogue de la Union Civica Radical
en el Senado de la Nacion Argentina.

Declard en 2017 ante la Oficina Anticorrupcion un patrimonio de 97 millones
de pesos, de los cuales 74 millones estan radicados en el exterior, en
paraisos fiscales. Ha sido acusado de cometer delitos de evasion fiscal®.

El 20 de mayo de 2018 el presidente Mauricio Macri convirtio a Bujovne en
un superministro pasandole la direccion de los ministerios de Finanzas,
Produccion, Energia, Transporte, Interior y Modernizacion®.

Fuente: elaboracion propia en base a diferentes fuentes citadas
. __________________________________________________________________________________________________________________________________________|
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El proyecto de reforma fiscal recibio fuertes criticas,
tanto desde la oposicion como de la academia, que
planteaban el impacto regresivo y los privilegios para
algunas sectores, como la patronal o los productores
de s0ja%s

Esta propuesta acabd siendo aprobada en diciembre
de 2017%y junto con ella se esperaba una reduccion
de la presion tributaria equivalente al 0.8% del PIB en
el primer afag, que por lo tanto reduciria la capacidad
del Estado Argentino para desarrollar politicas
publicas. El déficit fiscal se enfrentaria con una
reduccion simultanea del gasto publico de 1.8%°".

La reforma fue alabada en el Articulo IV del FMI, que
sostuvo que “los directores celebraron la reforma
tributaria propuesta, que es un buen primer paso hacia
la reestructuracion del ineficiente sistema tributario”®.

Ante la crisis generada en 2018 con la devaluacion
del peso argentino frente al dolar, la deuda y la
hiperinflacion, el FMI ha recomendado echar hacia
atras algunos de los puntos gque planteaba la reforma
aprobada®. En agosto de 2018, y tras los importantes
recortes en el gasto publico, el presidente Macri
anuncio medidas que por meses se habia resistido

a desarrollar para cumplir sus promesas a los
productores del agro vy la soja*, como la suspension
por 6 meses de las tasas de retencion a aceites y
harinas de soja o la eliminacion del Fondo Federal
Solidario, a traves del cual se transferia a provincias y
municipios el 30% de la recaudacion de los derechos
de exportacion a la soja.

EL CRECIMIENTO A COSTA DE LA EQUIDAD, REFORMA
TRIBUTARIA LIDERADA POR OLLANTA HUMALA, PERU,
2014

Ollanta Humala llego al gobierno en el ano 2011 con un
discurso anti minero y “bajo un programa economico
ecléctico, que prometia un cambio de fondo al modelo
economico de corte neoliberal pero sin comprometer
el crecimiento economico del pafs que, precisa e
ironicamente, se ha basado en dicho modelo en los

ultimos afios”®. Durante la segunda mitad de su
gobierno, ante el fin de la bonanza par la baja de

los precios de las materias primas, la reduccion del
crecimiento de la economia y en respuesta a las
presiones de las élites corporativas, Humala decidio
promulgar una serie de medidas para reactivar la
inversion privada en un contexto de desaceleracion
economica. Entre ellas, el Proyecto de Ley 30296 que
proponia una rebaja de las tasas de los impuestos
sobre renta de personas y empresas.

El analisis de este proceso, realizado por Francisco
Ourand, devela muchos de los factores que influyeron
en la aprobacion de esta reformay el ral jugado por

la elite economica para conseguir que sus intereses
fueran representados por los decisores publicos, tanto
en el Ejecutivo como en el Legislativo (Tabla 5).

La Ley 30296 redujo la recaudacion impasitiva e hiza
la estructura tributaria més regresiva vy, por tanto,
redujo la capacidad del Estado para desarrollar las
politicas publicas que son tan necesarias en los
estratos populares. Ademas, aumento la dependencia
del sistema tributario de los impuestos al consumo,
gue, como ya hemos dicho, suelen tener un impacto
negativo en los sectores mas pabres.
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Tabla 5. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LA REFORMA TRIBUTARIA EN
PERU, 2014%

Segun Burand, los principales puestos del gabinete de Humala fueron ocupados
por técnicos y empresarios vinculados a las empresas més grandes del pais. [...]

El proyecto de reforma tributaria fue presentado por el recién nombrado Ministro

de Finanzas, Alonso Segura®, quien tenia impartantes conexiones con el sector
PUERTA financiero y habia trabajado para uno de los grupos economicos mas poderosos
GIRATORIA del pais, el Grupo Romero. Fue el Economista jefe del Banco de Crédito del Peru
(BCP) del 2008 al 2013, el mayor banco de esa nacion y parte de CREDICOOP, el grupo
financiero mas grande, que esta asociado al Grupo Romero®.

“Las medidas surgen en un contexto de fuerte camparia mediatica impulsada por
personas e instituciones estrechamente ligadas a la élite economica corporativa,
es decir, a los grandes intereses econdmicas. En general, la prensa (concentrada
en dos grupos de pader] apoya y defiende la politica de Estado de promover las
grandes inversiones y liberarlas de “obstaculos”, entre ellos las regulaciones”.

“EL 12 de julio del 2014, en un editorial titulado “Bajen los tributos”, El Comercio
(uno de los principales periodicos del pais) argumentaba que, si bien la

recaudacion se ha “incrementado tres veces en los ultimos 10 anos”, el Estado
@ es un “mal gestor y muestra incapacidad de gasto, por lo que no se sostiene
N mantener una alta recaudacion”. Acto seguido sugeria, dado el contexto de “alta
CAMPANA desaceleracion economica”, bajar los impuestos era necesario ya que “reanimaria
MEDIATICA la inversion, volveria mas competitiva la economia y reduciria la informalidad”[...]

También intervinieron en el debate mediatico, “el conocido empresario peruano y ex
ministro de Econamia y Finanzas Ismael Benavides, vinculado a los grupos de poder
economico [...]".

“EL 17 de noviembre, en la Conferencia Anual de Ejecutivas (CADE] del 2014, el
Ministro Segura anuncio que se estaba evaluando la reduccion del Impuesto sobre
la Renta. Poco despues, Humala sostuvo en £l Comercio del 22 de noviembre, un
dia despues de que el proyecto de ley fuera presentado al Congreso con “caracter
de urgencia”, que “la poblacion tendra mas dinero por paquete reactivador”. Una
vez anunciada, Humala y Segura presentaron la rebaja como una medida que
beneficiaba a los trabajadores.”

“El proyecto se presento con caracter de urgencia el 21 de noviembre y se aprobo

PROCEDIMIENTO el 11 de diciembre (en poco menos gue tres semanas)”.

LEGISLATIVO
EXTRAORDINARIO
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‘ Este proyecto de ley fue preparado “por el Ejecutivo y presentado al Legislativo, que

CONCENTRACION | es una manera de que el Legislativo le ceda funciones al otro poder. La extension
DE PODER de esta préactica legislativa se debe a que tanto el Ejecutivo como buena parte del
Y FALTA DE Legislativo comparten la ideologia de mercado, base comun que los empuja a ceder
CONTRAPESOS con mayor facilidad, a veces ciegamente, a las presiones de los grandes intereses
ENTRE EL econgmicos.”

LEGISLATIVO Y

EL EJECUTIVO

“Esta Ley [y su justificacion) paso casi desapercibida y no hubo reacciones
importantes de la opinion publica, la mayoria de la poblacion permanecio pasiva.
La Ley tenfa un marcado “caracter técnico”, era dificil entender qué buscaba, asi
como estimar su costo/beneficio. Una encuesta de Ipsos Apoyo comprobo que el

VELO TECNICO 74% de la poblacion decia “no tener conocimiento sobre las medidas econémicas
propuestas por el gobierno para promover y dinamizar la inversion”, porcentaje que
aumentaba mientras mas pabre era el encuestado”.

Fuente: elaboracion propia en base a Durand, F. 2017, contiene citas textuales, p.37-45
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RecuaDro 4. PERU, EN DEUDA CON LA INVERSION PUBLICA EN SALUD

Sin hospitales en el area, los miembras de la etnia
amazonica Ashaninka que habitan
Capitiri, deben atender sus dolencias en puestos de
atencion primaria, que no cuentan con equipamiento
ni medicamentas adecuados, mucho menos para tratar
enfermedades complejas. Y dentro de ese universo
de desvalidos, preocupan especialmente las mujeres,
porque, por ejemplo, en su pequena comunidad de
alrededor de 47 viviendas no hay medios para combatir
un cancer de cuello de Utero.

la zona rural

El hospital mas cercano esta en Satipo, una localidad
a la que se llega tras viajar 200 km y pagar 80 soles
(US S 25], ida y vuelta. Albina NUfez Ponciano trabaja
alli, en el bosque central de la provincia de Junin, a 600
km de viaje de Lima, vy relata que incluso las pacientes
indigenas que tienen un seguro de salud del Estado a
veces tampoco reciben una buena atencion.

La falta de recursos en el sistema de salud tiende a
afectar de manera mas grave a las mujeres indigenas.
Incluso cuando ellas logran acudir a Satipo, para
hacerse los estudios preventivos del cancer, los
resultados tardan tanto en llegarles - a veces hasta
se han perdido- que las mujeres se desalientan y no
vuelven a realizarse una practica que puede salvar sus
vidas. Pear aun, si se las diagnostica con la enfermedad,
deberéan viajar a Lima, para ser tratadas porque no hay
oncologo en el hospital de Satipo.

En el Perl, cada 5 horas muere una mujer por cancer
de cuello uterino. Tres de cada cuatro mujeres son
diagnosticadas en estadios avanzados. El sistema de

Fuente: Hufstader, Chris. Septiembre 2018. “For rural indigenous women in Peru, health care is inadequate and hard to reach” Dispanible

en: https://www.oxfamamerica.org/explore/staries/for-rural-indigenous-women-in-peru-health-care-is-inadequate-and-hard-to-reach/
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salud no da abasto: este afo al Seguro Integral de Salud
solo se le asigno el 47% del presupuesto que requiere
para atender a las mujeres que lo padecen. El problema
es que Peru invierte menos del 3% de su PIB en salud
publica, dice Jorge Rodriguez, del Foro Salud, y agrega
gue pese a una decada de crecimiento economico por la
exportacion de petroleo y minerales y a gque esta nacion
andina tiene uno de las niveles mas altos de ingreso per
capita en America del Sur, gasta mucho menas que sus
vecinos en atencion medica.

En el 2001 se aprobaron exoneraciones tributarias
para medicamentos de VIH, diabetes y cancer, que
sacrificaron ingresaos publicos procurando rebajar los
precios beneficiando a los pacientes. Esto no sucedio,
y, por el contrario, algunos precios incluso subieron. Jjo
Publico ha demastrado que en casi 20 afios el Estado
ha dejado de percibir cerca de 648 millones de soles
por esta exoneracion. El dinero no recaudado equivale
al costo del tratamiento completo para 17,588 mujeres
con cancer de mama en estado avanzado, pues los
farmacos de mayor demanda para atender esta
enfermedad tienen precios exarbitantes.

Unarefarma tributaria para caminarhacia unaestructura
fiscal progresiva, es el camino inevitable para una mayor
inversion en los sectores mas vulnerables, priorizando
la inversion en la salud de las mujeres en el Peru



https://www.oxfamamerica.org/explore/stories/for-rural-indigenous-women-in-peru-health-care-is-inadequate-and-hard-to-reach/

Como se aprecia en el Grafico 12, en los ingresos pobres o ricos, mientras que cae el impuesto sobre
tributarios del 2015 aumento la participacion de la renta, tanto de las personas naturales como de las
los impuestos indirectos que todos pagan, sean empresas.

Gréfico 12. INGRESOS TRIBUTARIOS AL 2015 POR TIPO DE IMPUESTOS (VARIACIONES PORCENTUALES REALES)
______________________________________________________________________________________________________________________________________________|

ISC

IGV interno

Ad-Valorem
IGV externo
IR naturales
Otros

Ingresos tributarios

Regularizacion

IR juridicas -20,7

Fuente: Notas del Estudio del BCRP, 15 de enero del 2016.
I
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V.3 ¢,PR|V|LEG|OS O INCENTIVOS A de diez paises identifica 337 incentivos a la inversion.
LAS EMPRESAS? Desde Guatemala, con solo seis, hasta Republica

Dominicana, con 101 incentivos*™.
Los llamados incentivas fiscales para atraer la

Inversion Extranjera Directa (IED) campan en Ameérica
Latina y el Caribe y minan la capacidad recaudatoria

y redistributiva del impuesto sobre la renta a las
empresas. Pese a haberse probado su limitada
influencia en la captacion de inversiones®, un analisis

Las privilegios tributarios a empresas, referidos solo al
impuesto sobre la renta (reciben muchas mas), restan
en promedio un 0.8% PIB a la recaudacian regional
(Gréafico 13).

Grafico 13. DINERO QUE EL ESTADO DEJA DE PERCIBIR POR LAS EXENCIONES EN EL IMPUESTO SOBRE LA
RENTA A LAS EMPRESAS COMO % DEL PIB, (ALREDEDOR DE 2014).
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Fuente: Dastalgualdad

Centroamérica: La eficacia de los incentivos tributarios a la inversién en Centroamérica, ICEFI. Julio de 20186. Argentina: Estimacion de los Gastos Tributarios en
la Republica Argentina. Afios 2015 a 2017. Informe elaborado por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Secretaria de Hacienda, Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion. Bolivia: BOLETIN DE INGRESOS Y GASTOS TRIBUTARIOS Nro. 5. Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.
Brasil: Ministerio de Hacienda. Demonstrativo de Gastos Tributarios, PLOA 2016. Chile: Subdireccién de Gestion Estratégica y Estudios Tributarios Servicio de
Impuestos Internos. Gasto Tributario 2015 a 2017. Septiembre 2016. Colombia: El gasto tributario en Colombia. Beneficios en el impuesto sobre la renta y CREE

- personas juridicas. Afios gravables 2013 - 2014. Coordinacion de Estudios Economicos Subdireccion de Gestion de Analisis Operacional Direccién de Gestion
Organizacional. Ecuador: Centro de Estudios Fiscales Departamento de Estudios Fiscales. Manual Gasto Tributario 2015. México: Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES 2016. Paraguay: GIZ, CIAT y SET (2015). Estimacion de los Gastos Tributarios en la Republica del Paraguay 2013 -2016.
Per(i: SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA. INFORME DE GASTOS TRIBUTARIOS 2012. Republica Dominicana: MINISTERIO DE HACIENDA Gastos
Tributarios en Republica Dominicana. Estimacion para el Presupuesto General del Estado del afio 2017. Uruguay: Direccién General Impositiva. Estimacion del
Gasto Tributario en Uruguay 2012 - 2014.

Los incentivos no son malos en si mismos, pero se extienden sus fechas de vencimienta, mientras,
debe asegurarse gue los beneficios que consiguen para llenar el agujero que generan en la recaudacion
sean superiores a los costos que provocan, asi como se hace necesario aumentar impuestos al consumo
garantizar su temporalidad. ¢;Merece la pena perder general de la poblacion o se merma la capacidad

ese monto de recursos debido al impacto positivo que  de proveer servicios publicos de los Estados. Es

tiene en la sociedad y la economia incentivar a estas importante preguntar por el beneficio social que
empresas? No lo sabemas, los gobiernos no lo saben, generan estos incentivos porque, solo contabilizando
pero cada ano estos incentivos son aumentados o el dinero gue se deja de recaudar por las exenciones al
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impuesto sabre la renta a las empresas, podriamos'®:

* Escolarizar de 8 a 10 veces los ninos y ninas
que no asisten a la escuela primaria en Perd y
Honduras.

* Contratar unos 93,000 médicos/as en Guatemala
0 349,000 en Brasil.

* Construir 120,000 viviendas en Republica
Dominicana o 70,000 en Paraguay.

* Contratar unos 94,000 docentes en Bolivia o
41,000 en El Salvador.

Debido a esto, coma indica la CEPAL, “resultarfa logico
esperar que su existencia estuviera debidamente
justificada por los resultados que se derivan de su
implementacion. [...] En particular, existe un amplio

desconocimiento acerca de los beneficios producidos,

gue, idealmente, no solo deberian estar en linea con
los objetivos que se persiguen al introducir esos
instrumentos, sino gue, mucho mas impartante,
deberian ser suficientes para campensar los costos
fiscales asociados a ellos."

REPUBLICA DOMINICANA, EL PAiS CON MAS INCENTIVOS
A EMPRESAS DE TODA LA REGION

Algunos gobiernos en la region estan timidamente
comenzando a hacer estos analisis de costo-
beneficio de los incentivos a empresas, para evaluar
elimpactao real que tienen en la sociedad. Un ejemplo
de esto es Republica Dominicana, el pais con mas
incentivos a empresas de toda la region. Segun un
estudio encargado por el gobierno dominicano al
Banco Mundial'®, el pais deja de recaudar un 1%

del PIB por las exenciones en el impuesto sobre la
renta a empresas. Las empresas ubicadas en zonas
economicas especiales (ZEE), mas conocidas como
Zonas Francas, son unas de as principales receptoras
de los incentivas tributarios.*™.

“Las empresas de las ZEE crearon 14,000 puestos
dentro de estas zonas, en comparacion con los 4,500
gue se generaran fuera, una relacion de 3a 1 en 2015.
Sin embargo, cada empleo creado dentro de las ZEE
cuesta cinco veces mas, en términos de ingresos que
se dejan de percibir, que cada empleo creado en virtud
del regimen impasitivo estandar, lo que despierta
serias dudas sobre la eficacia en funcion de los costos
de los gastos fiscales de las ZEE."1%

Este estudio muestra también que el dinero que el
Estado deja de percibir en impuestos por cada empleo
creado es 10 veces superior al ingreso que recibe
cada trabajador contratado. “Cada empleo creado trae
consigo un costo fiscal enorme que solo contribuye

a socavar la capacidad del Gobierno para financiar
servicios sociales e inversiones extremadamente
necesarios”™.

Can estos resultados, lo normal seria que el gobierno
revisara esas exenciones, ya que parece que estan
dejando mayar costo que beneficios al pais, pero
lamentablemente, muchos de estas incentivos

se acuerdan fuera del debate publico, facilitando
negociacionesy presiones entre elites economicas
y politicas que pueden no tomar en cuenta el interés
colectivo.

En Republica Dominicana, un estudio de la OCDE!Y’
analiza la economia palitica de los incentivos
tributarios a las empresas y evalua como las directivas
empresariales de los sectores beneficiados por
incentivos han conseguido ser parte de los consejos
gue administran los regimenes de exenciones de

los que se benefician, siendo juez y parte. “Una
caracteristica clave de las elites es la capacidad no
solo de trabajar en torno al marco institucional, sino
tambien de trabajar dentro del marco institucional para
garantizar que se tomen las decisiones «correctas». En
este caso, la practica de crear esquemas de incentivos
fiscales fuera del codigo tributario, y su 6rgano rector
fuera del Ministerio de Finanzas o la Administracion
Tributaria, tiene la caracteristica peculiar de que es
danina a la vez que institucional.”
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ReCUADRO 5. EL EMPLEO PRECARIO TAPA LA LUZ DEL SOL DOMINICANO

La flamante industria sin chimenea, coma se conoce al
turismo, esta en pleno crecimiento en el mundo y hoy
genera millones de puestos de trabajo, aportando casi
el 10% del PIB a nivel global.

Las blancas arenas y las tibias aguas de Republica
Dominicana, no dejaron indiferentes a las grandes
companias hoteleras del mundo, que se han establecido
en sus reconocidas playas atraidas por sus bellezas y
los tentadores incentivos fiscales que les ofrecen para
gue inviertan en la isla. Pero la luz del sol dominicano no
ilumina a todos por igual y gruesos nubarrones se cinen
sobre las mujeres trabajadoras que, a menudo son
mal pagadas, poco reconocidas y se desempenan en
condiciones precarias, que afectan su salud e incluso
minan su seguridad persanal.

Candida, una camarera de 44 afnos, de Punta Cana,
comienza a trabajar a las 5 am pero nunca sabe
cuando terminara. “Tengo unos cuantos minutos para
el desayuno, luego empiezo a trabajar en las areas
publicas, a continuacion en la piscina y alrededor de
las 10 am comienzo a limpiar las habitaciones”, relata.

Bety, una joven madre que también es camarera en
Punta Cana, no pudo tomarse un tiempo para cuidar a
su madre gue sufrio un accidente, porque sabe que si

ejerce su derecho a vacaciones o dias de enfermedad
corre el riesgo de ser despedida.

Eulogia Familia, dirigente sindical dominicana, denuncia
que ademas sus companeras sufren acoso sexual. “Al
menas el 90% son hostigadas, tanto por clientes como
por los propietarios”, afirma. Lo mas grave, dice, es
que las victimas no denuncian porque la palicia y los
tribunales son hostiles a sus quejas. “La justicia esta

del lado de las empresas”, acusa.

En 2016, el turismo representd el 5.4% del PIB de
Republica Dominicana, sector que empled a cerca de
200,000 personas.

Pero en este clima econdmico de alta competencia,
las grandes cadenas hoteleras buscan maximizar sus
ganancias y la variable para conseguirlo, casi siempre,
es la laboral. Es decir, a expensas de los derechos de
las trabajadoras.

Los presidentes ejecutivos de los hoteles con mayores
ganancias pueden ganar mas en una hora que el sueldo
que obtienen las camareras en un ano.

Fuente: Informes de investigacion de Oxfam: “El secreto sucio del turismo. la explotacion de las camareras de hoteles”.

Disponible en https://drive.google.com/file/d/1e7ERWVTCWENDBOXNShIQypgPvZKualDW/view
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https://drive.google.com/file/d/1e7ERWVTCwENb6QxNSh9QypgPvZKua1DW/view

Tabla 6 MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LOS INCENTIVOS FISCALES A

EMPRESAS EN REPUBLICA DOMINICANA, 201410

“En todos los casos de incentivos estudiados (Zonas Francas, Turismo, Industrias,
Zona Fronteriza), la ley que los rige crea un érgano rector que, entre otras tareas,
es responsable de aprobar o denegar los beneficios otorgados. Por lo tanto, las
deliberaciones se llevan a cabo fuera del Ministerio de Finanzas, que a lo sumo es
un miembro del ¢rgano rector, con capacidad de voto comun. [...]. En ninguno de los
casos, el Ministerio de Finanzas es el jefe de ninguno de los 6rganos de gobierno

y en los esquemas de incentivos de Frontera e Industria, ni siquiera es parte de

el”. En tres de los cuatro esquemas de incentivos, los grupos empresariales estan
presentes en la estructura de gobierno.

MARCOS

REGULATORIOS
QUE FACILITAN
LA INFLUENCIA

Este es el caso de las Zonas Francas, el Turismo vy la Industria. [...]En la practica,
los ministerios que rigen los sectares beneficiados por el incentivo san las jefes
de consejo. Los ministerios de Industria o Turismo suelen estar sesgados hacia

sus sectores. Solo el Ministerio de Finanzas tiene una vision de todo el sistema.

DEL SECTOR
PRIVADO EN
LAS DECISIONES
PUBLICAS.

Ademas, segun el Ministra de Finanzas, el éxito o efectividad de estos ministerios
se mide en funcion de los beneficios que le traigan al sector que regulan,
traduciéndose en poca minuciosidad cuando evallan proyectos.

Vemos que, a pesar de que en la mayoria de los casaos el sector publico tiene una
mayoria en los consejos, la presencia de las empresas del sector sesga el equilibrio
en favor de los intereses privados. En el esquema de zonas francas, por ejemplo, el
Consejo esta compuesto por cuatro miembros del sector publico, cinco miembros
del sector privado y el director ejecutivo del Consejo, que no tiene derecho a

voto."1%¢

Fuente: elaboracion propia en base a Daude, C., H. Gutiérrez and A. Melguizo 2014, p.23
. __________________________________________________________________________________________________________________________________________|

La capacidad de ejercer influencia desde el sector
privado fue evidente en las discusiones en torno a

la reforma tributaria de fines de 2012. El proyecto

de ley original incluia modificaciones a varios
esquemas de incentivos. Sin embargo, solo una
disposicion para modificar la ley de Zonas Fronterizas
finalizo en la legislacion finalmente aprobada por el
Congreso, mientras que todos los demas esquemas
permanecieron intactos.”*"

En el 2016, durante la campana presidencial, el
presidente Danilo Medina se presentaba de nuevo
como candidato del partido oficialista y planteo en

su programa la necesidad de revisar los incentivos
fiscales a las empresas. Una vez en el pader, esta
revision ha quedado de nuevo en el tintero.

El volumen de exenciones recibidas anualmente

por empresas del sector turistico, la industria,

las empresas en zona franca industrial y aquellas
ubicadas en areas fronterizas serian suficientes
para aumentar el presupuesto en salud del pais en
un 70.3% o para multiplicar por cinco el presupuesto
en abastecimiento de agua potable en el ano fiscal
2017.1 Por lo tanto, éste deberia ser un tema de
debate publico, pero en general la discusion sobre
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estos esquemas se da en los Cansejos creados para
ello, sin que la ciudadania pueda participar y, muy a
menudo, sin infarmacion y mucho menos, rendicion de
cuentas.

PRIVILEGIOS FISCALES A LAS EMPRESAS HONDURENAS,
1990-2016

En un 65%, el sistema fiscal de Honduras esta basado
en impuestos al consumo**. Este tipo de estructura
provocaba, en el ano 2011, un efecto directo en la
creacion de pobreza. Al analizar los estudios del CEQ
Institute, en el ano 2011 se observa que la politica
fiscal en su conjunto (impuestos mas gasto publico)
aumentaba un 4% las personas que vivian con menos
de 4 dolares al dia'®’. Un total de 218,190 hondurefias
y hondurenos pasaban a ser pobres por el efecto
aislado de los impuestos al consumo. Unido a esto, en
elano 2012 las empresas recibian exoneraciones en el
impuesto sobre la renta, equivalentes al 1.7% del PIB lo
cual reforzaba aun mas la injusticia en la recaudacion.

En el ano 2013, debido al alto deficit fiscal que se
venia registrando en afos anteriores, se aprobo la Ley
de Ordenamiento de las Finanzas Publicas, Control de
las Exoneraciones y Medidas Antievasion, que entro
envigencia el 1 de enero de 20144, Esta contempla
dos cambios fundamentales®: el aumento de los
impuestos al consumo y una “racionalizacion de las
exoneraciones a las empresas”.

En elafio 2013, previo a la aprobacion de esta ley

y bajo la presion de las criticas levantadas a las
numerosas exoneraciones que se daban en el pais

a empresas del sector agroindustrial, maquilador y
energetico, el presidente Porfirio Lobo, renombrado
empresario agroindustrial, designo una comision para
revisar las exoneraciones fiscales.

Elinforme que rindio la comision!® planteo que

las 1,025 empresas mercantiles que presentaron
informacion alcanzaron exoneraciones que para el
ano 2012 ascendian a L 12,200 millones. Para ese
afo, dicho monto equivalia al 50% del presupuesto
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asignado a la Secretaria de Educacion, y superaba al
total del presupuesto para la Secretaria de Salud [que
tuvo ese afio un presupuesto de L 10,568 millones])*.
Entre 2008 a 2012, 20 empresas habian obtenido

el 67% de las exaneraciones reportadas al sector
mercantil en rubros como la agroindustria del banano,
la maquila textil y automotriz, minerfa, industria
aceitera, productos lacteos, industria editorial y
telecomunicaciones.

Las dos empresas que mas exoneraciones habian
obtenido eran del sector agroindustrial. En primer
lugar, estaba la Standard Fruit de Honduras, exonerada
en 2008 del pago de L 3,323 millones y, en segundo
lugar, estaba Olam Honduras (materia prima y
productos agricolas), exanerada por 720 millones de
Lempiras.

El estudio realizado por Marvin Barahana para el Equipo
de Reflexion, Investigacian y Comunicacion (ERIC-SJ),
titulado “Elites, redes de poder y régimen politico

en Honduras”, analiza el proceso y los mecanismos
utilizadaos por las élites politicas y economicas
hondurenas para utilizar el Estado en su propio
beneficio. El estudio plantea que “existe una marcada
tendencia a unificar el poder economico con el poder
politica, especialmente tras el golpe de Estado de
2009 [...] el golpe de Estado de 2009 fue la desviacion
mas clara del regimen politico hacia un regimen
autoritario y dictatorial”.1®

Si bien es un analisis centrado en algunos de los
mecanismos que utilizan las élites para influir

en el ciclo de politicas publicas, en general, y no
especificamente en el caso de las exoneraciones,
nos permite tener una idea del entramado en que se
deciden las politicas fiscales y economicas del pais y,
por lo tanto, también el de las de exoneraciones. Si la
desigualdad socioeconomica es, en parte, resultado
de la desigualdad en el poder de influencia politica,
este caso ejemplifica bien el escenario en el que se da
dicha asimetria en favor de las élites.



Tabla 7. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE EL ESTADO HONDURENO Y SUS
INCENTIVOS FISCALES A EMPRESAS, 1990-2018*

&l

PUERTA
GIRATORIA

“En el Ejecutivo, siete de los nueve presidentes electos son empresarios reconocidos o politicos
estrechamente vinculadas con el sector empresarial: José Azcona [1986-1990, industria de la
construccion); Rafael Callejas (1990-1994, banca privadal; Carlos Flores (1898-2002, industria
editorial y medios de comunicacion); Ricardo Maduro (2002-2006, Grupo Unimer y Grupo Roble);
Manuel Zelaya [2006-2009, agricultura y ganaderia); Roberto Micheletti (junio de 2009 - enero de
2010, rubro del transporte); Porfirio Lobo (2010-2014, agroindustria y ganaderia) y Juan Orlando
Hernandez (2014-2018, diversos negocios familiares y estrechos vinculos con la banca privada y el
sector exportador).”

“En el pader legislativo hay también una importante representacion empresarial, en ocasiones de
forma directa: Jaime Rosenthal (Grupa Continental), Carlos Kattan (industria textil maquiladoral,
Manuel Zelaya vy Porfirio Lobo (sector agricola, ganadero y agroindustrial de Olancha), Gilberto
Goldstein (Grupo Atléntida), Eduardo Kafati (Grupo Intur) y Angelo Botazzi y Nazry Asfura Zablah
(industria de la construccion), entre otros.

Y en otras ocasiones de forma indirecta, el estudio recoge evidencia de 31 diputados a quienes se
les reconacen vinculos explicitos con los sectores economicos de mayor peso en el pais.”

FINANCIAMIENTO
PARTIDARIO

“La mayoria de estas redes no son visibles ni actuan con la transparencia que se espera de un
gobierno surgido de elecciones libres. Por el contrario, son el resultado del peso adquirido por
los financiadores de las campanas electorales que, hasta 2017, no eran objeto de supervision y
vigilancia por parte de los ¢rganos caontralores del Estado.”

“En enero de 2017 entro en vigencia la Ley de Financiamiento, Transparencia y Fiscalizacion a
partidos politicos y candidatas, mas conocida como «Ley de politica limpia». Esta es una iniciativa
intraducida en el Congreso Nacional por la Mision de Apoyo Contra la Corrupcion y la Impunidad

en Honduras [Maccih), entidad creada por la OEA. Esta Ley cre¢ la Unidad de Financiamiento,
Transparencia y Fiscalizacion, cuyas funciones son auditar, investigar y sancionar a partidos
politicos y candidatos que infrinjan la Ley. La Unidad inaugurd funciones en el praceso electaral de
2017, pero los resultados aun estan por verse.”
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CONCENTRACION
DE PODER

Y FALTA DE
CONTRAPESOS
ENTRE EL
LEGISLATIVO Y
EL EJECUTIVO Y
EL JUDICIAL

Existe una importante colusion entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, lo que, unido

a los intereses de las élites econdmicas, parece obstaculizar el gjercicio de los contrapesos
necesarios para asegurar que el bienestar colectivo prime sobre los intereses de las élites politicas
y economicas.

Segun el estudio del ERIC-SJ, “la fluida rotacion que se produce entre los agentes politicos y la
institucionalidad en gue actuan, por la cual un actor puede pasar del Poder Legislativo al Poder
Ejecutiva o Judicial; es comun en Honduras en el nombramiento de diputados en cargos del
Ejecutivo, como las secretarias y subsecretarias de Estado, 0 en entes descentralizados como el
Banco Central o las comisiones gubernamentales. En otros casos, un miembro prominente de las
elites puede ejercer cargos importantes en el Estado e influir en las decisiones de este, con solo
ocupar un puesto como «asesor presidencial», un cargo muy apetecido por los miembros mas
canspicuos de las élites nacionales.”

“Este mecanismo de seleccion vy reparto facilita la creacion de redes que favorecen la conjugacion
de intereses entre el mandatario, su partido y los grupos de poder més influyentes en los tres
poderes del Estado. Uno de los casos mas conacido es el del empresario Jaime Rosenthal (Grupo
Continental de San Pedro Sulal, de quien se afirmo en muchas ocasiones que negociaba el control
sabre la Corte Suprema de Justicia'?®, amparado en la faccion politica que lideraba en el Partido
Liberal, si este partido ganaba las elecciones.”

En diciembre del 2012, el Congreso Nacional destituyo a cuatro magistradas de la Sala de lo
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. En aquel momento, Juan Orlando Hernandez era

el presidente del Congresa Nacional y acababa de ser seleccionado como candidato presidencial
para el periodo 2014-2018. Los cuatro jueces se habian opuesto a siete iniciativas de Hernandez,
entre ellas, la de crear “ciudades modelos” (charter cities) que funcionarian bajo administracion
privada*?t. En un comunicado emitido por la Comision Interamericana de los Derechos Humanos
(CIDH), se destaca la importancia del principio de independencia del Poder Judicial y que las
sanciones disciplinarias que se impongan a un juez o jueza, en ningun caso pueden ser motivadas
en el juicio juridico que se hubiera desarrollado en alguna de sus resoluciones'®. La Corte
Suprema de Justicia fallo a favor de la reeleccion en Honduras, que ha permitido que el presidente
Hernandez contintie en el poder durante un segundo periodo (2018-2022)'%. La Constitucion de
Honduras prohibe la reeleccion.

PROCEDIMIENTO
NORMATIVO
EXTRAORDINARIO

“Elinicio de 2014 se caracteriza por la toma de posesion de un nuevo gobierno en Honduras. Esto
significo cambios en la politica fiscal, dados los fuertes desequilibrios existentes. Sin embargo,
el cambio de gobierno represento una nueva modalidad politica en el pais; por primera vez en

el ultimo siglo, se rompio el bipartidismo dominante; la estructura del Congreso Nacional se
altero de tal forma, que ningun partido politico alcanzo la mayoria absoluta. El Partido Nacional
gano las elecciones, pero no la mayoria absoluta en el Congreso, que poseia durante la anterior
administracion.

Esto llevo a acciones ineditas; entre otras, que durante 45 dias consecutivos y hasta horas antes
de la toma de posesion del nuevo Cangreso, se aprobaran mas de cien leyes, todas vinculadas
con la administracion publica vy la politica fiscal. Cabe anotar, ademas, que muchas de estas leyes
fueron publicadas en el Diario Oficial La Gaceta después de transcurridos varios meses. Algunas
de estas leyes no fueron presentadas al pleno del Congreso Nacional conforme al procedimiento
legal.”*?". La ley gque modifica las exoneraciones en 2013 fue aprobada por decreto en este periodo.

Fuente: Elabaracion propia en base a fuentes citadas, contiene citas textuales
. __________________________________________________________________________________________________________________________________________|
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En el afio 2013 el gobierno de Honduras sanciono
(mediante el decreto 278/2013) la Ley de
Racionalizacion de las Exoneraciones y Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas, que entrd en vigencia a
partir del 1 de enero de 2014. La ley se propone,
teoricamente, reordenar las finanzas del Estado para
tener una mejor captacion y administracion de sus
recursos tributarios, a fin de reducir el deficit fiscal.

Ademas de la baja de exoneraciones fiscales, la

ley vino acompanada de un aumento de la tasa del
Impuesto sobre Ventas del 12% al 15% y de un alza

de 25 centavos de dolar al impuesto unico aplicado

a gasolinas. Es decir, de impuestos al consumo que
castigan de forma directa a la poblacion en general por
elimpacto gue generan en el costo de bienes basicos.

Segun ICEFI, en la practica “la eliminacion de las
exaneraciones no rindio segun lo esperado entre
otras cosas por las lagunas dejadas por la propia
normativa. Por ejemplo, varias empresas acogidas

al regimen ZOLITUR, cuyas exoneraciones fueron
eliminadas, se acogieron al art. 23 de la ley, que
establece un plazo de hasta 12 anos para seguir
gozando de los beneficios fiscales”!?. “De hecho, la
eliminacion de exoneraciones apenas representa el
5% de la estimacion de L 23,000 millones de gasto
tributario. Este ultimo dato, es muy consistente con
elinterés que cierta elite economica de Honduras ha
mostrado sobre el mantenimiento de sus privilegios
argumentando la relevancia de exoneraciones para el
desarrollo econémico del pais”'?®

Adicionalmente, en la Ley se amplia el regimen

de exoneraciones para los call-centers y para las
empresas generadoras de energia termica vy eolica.
“Contrariamente, se merma el subsidio a 500,000
familias que consumen energia eléctrica en menor
cantidad, al bajar la base exonerada de 150 a 75
kilovatios y al eliminar el susidio cruzado*?.

Mientras las recaudaciones por el impuesto a las
ventas aumentaron de la forma esperada’®, las
empresas aun mantienen muchos de sus beneficios.
Segun la Secretaria de Finanzas'?®, las empresas

dejan de pagar en 2016 solo en las exoneraciones
delimpuesto a la renta y el aporte a conservacion

del patrimonio vial [sin incluir las exoneraciones al
impuesto a las ventas) L 8,430.6, equivalente al 1.92%
del PIB. Este manto represento el 7.7% del presupuesto
total, y seria equivalente al 360.4% de lo asignado a la
Secretaria de Desarrollo e Inclusion Social**l.

V.4 IMPUESTO SOBRE LA RENTA
PERSONAL

En América Latina y el Caribe, el Impuesto Sobre

la Renta Personal ha aumentado lentamente su
recaudacion desde 0.5% del PIB en 1990 a 1.8%*! en
2016. Es un gravamen con alto potencial para reducir
la desigualdad de ingresos, ya que es proporcional a la
renta que generen las personas y normalmente marca
un minimo exento para las rentas mas bajas. Pese a
esto, su impacto en la redistribucion del ingreso en la
region es muy escaso. La reduccion de la desigualdad
de ingresos, debido este impuesto, alcanzd el 2% en
el promedio de 18 paises de América Latina y el Caribe
durante 2013-2014 lo cual se encuentra todavia lejos
de la reduccion de la desigualdad que registran los
paises de la Union Europea (12,5%).

Para entender el bajo impacto en la redistribucion
gue tiene este impuesto es necesario analizar la tasa
nominaly la tasa real que se acaba pagando con
respecto al ingreso de cada persona, ya que debido
a deducciones y exenciones se suele dar una gran
diferencia entre ambas.

La tasa nominal promedio que se debia pagar de
impuesto sobre la renta a las personas no ha parado
de bajar desde los anos 70y, par lo tanto, de reducir
la carga en los sectores de mayores ingresos de la
poblacion. En 1985 era 49%, en 2015 la tasa habia
bajado a 27.4%*%. Recientemente, varios paises de
la region han hecho reformas en ese sentido, coma
Argentina, Chile y Peru.

DEMOCRACIAS CAPTURADAS: EL GOBIERNO DE UNOS POCOS |49



Mas preocupante aln es gue no solo se ha ido bajando
la tasa sino que tambien hay un importante agujero
creado por exenciones, deduccionesy, principalmente,
por un tratamiento privilegiado a las rentas del capital
que, o no tributan o tributan a tasas inferiores a las
rentas del trabajo. Este tratamiento privilegiado al
capitaly las exenciones hacen que la tasa efectiva del
10% mas rico de la region sobre su ingreso total sea
un 4.8% en promedio, en circunstancias gue la tasa
nominal promedio del Impuesto sobre la Renta (ISR en

la Region es de alrededor de un 27.4% de sus ingresos
(Gréafico 14).

Las personas mas ricas suelen tener importantes
ganancias de capitaly, por lo tanto, son privilegiados
frente a los y las trabajadores/as asalariados que son
los que soportan la mayar parte del pago del ISR. El
resultado es un impuesto sobre la renta que recauda
pocoy que pierde gran parte de su potencial para
reducir las desigualdades de ingreso.

Grafico 14. AMERICA LATINA (18 PAISES) Y UNION EUROPEA (28 PAISES): TASA MEDIA EFECTIVA DEL DECIL

10, ALREDEDOR DE 2014)
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Las elites empresariales han jugado un rol activo

y recurrente en la region para impedir o derogar el
impuesto a las rentas del capital. El resultado es
que los duenos del capital son privilegiados frente
a los trabajadores asalariados. A continuacion, se
documentan ejemplos de como el poder empresarial
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y financiero ha trabajado para impedir un trato mas

igualitario entre las rentas del capital y el trabajo.

Los trabajos de Tasha Fairfield abordan la dificultad
de la puesta en marcha de impuestos que graven las
rentas financieras en los anos 90y 2000 en Argentina

y, recientemente, en Chile. 13414



EL FANTASMA DE LA FUGA DE CAPITALES 0 COMO Fairfield utiliza para su analisis los conceptos de poder
PRIVILEGIAR A LOS DUENOS DEL CAPITAL: ARGENTINA, instrumental, referidos a aquellos recursos que el

1990-2000

Tasha Fairfiel en sus trabajos destaca tres
mecanismos clave para frenar las reformas en los anos
90y a principios del 2000 en Argentina, que intentaron
gravar las rentas del capital en ese pais (Tabla 8): la
puerta girataria, las campanas mediaticas y el velo

técnico.

poder empresarial utiliza para influir deliberadamente
en las decisiones de politicas publicas, y el poder
estructural que depende del peso relativo del

sector privado frente al Estado en la economia. Este
puede llegar a influir en decisiones sobre politicas
publicas dependiendo de las expectativas que tenga
el gobierno del comportamiento del sector privado

Tabla 8. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE IMPUESTOS A LAS RENTAS
FINANCIERAS EN ARGENTINA, 1990-2000%

PUERTA
GIRATORIA

&

S

CAMPANAS
MEDIATICAS

VELO TECNICO

“Los lideres del sector financiero ocuparon puestos ministeriales importantes durante

la decada de 1990. Por ejemplo, Roque Maccarone, presidente de la asociacion bancaria
argentina ADEBA [Asociacion de Bancos Argentinos) desde 1882 hasta 1993, se desempefio
como Secretario de Finanzas durante la primera administracion del presidente Menem.
Ademas, los economistas ortadoxos de los centros de investigacion con vinculos con el
sector financiero, coma el Centro de Estudios Macroeconémicos de la Argentina [CEMA),
fueron nombrados en el Ministerio de Economia y el Banco Central.

El Secretario del Tesoro del presidente De la Rua, Mario Vicens, también tenia estrechos
vinculos con el sector financiero. Vicens habia desarrollado una fuerte relacion con el
sector bancario, mientras que se desemperni¢ como Director del Banco Central en la decada
de 1980 y mas tarde como consultor privado. En 2002, luego de dejar el gobierno, fue
elegido presidente de la asociacion bancaria ABA (Asociacion de Bancos de la Argentinal,
que se habfa formado a partir de la fusion de la asociacion bancaria internacional y ADEBA
en 1998.

El reclutamiento en el gobierno, junto con vinculos informales con miembros del gabinete,
dieron voz al sector financiera en la formulacion de politicas dentro del poder ejecutivo.”

Eldineroy el acceso a los medios ayudan a las empresas a amplificar y difundir el mensaje.
Segun los estudios de Fairfield, el cabildeo empresarial y las campanas mediaticas
reforzaran el miedo a la desinversion si se aplicaban impuestos a las rentas financieras.
Los actores empresariales regularmente argumentan que las politicas que les desagradan
dafiaran la inversion. Incluso intentan inflar la percepcion del impacto que generaran para
conseguir que no sean aplicadas.

La experiencia técnica confiere autoridad y legitimidad, especialmente en areas
problematicas complejas donde los politicos carecen de la capacidad para evaluar
independientemente las afirmaciones de que la reforma perjudicara la inversion.

Fuente: Elaboracion propia en base a Fairfield, T. 2010, pp 205-213, traduccion propia
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en una reforma. En el caso argentino, el sector
financiero fue ganando peso vy relevancia segun la
deuda publica aumentaba, “como el ex secretario
del Tesoro de Menem remarco: “los bancos eran una
voz central”. A medida que el déficit fiscal crecio, a
fines de la década de 1990, el sector financiero se
hizo alin mas importante para sostener la economia
y la convertibilidad. Como explico un informante de la
asociacion bancaria, “en ese momento, [el gobierno]
tenfa una gran deuda, necesitaban los bancos para
colocarla”. Esta situacion mejoro el poder estructural
del sector financiero. El ex secretario del Tesoro, Pablo
Guidotti, observo gue “la asociacion bancaria era
una asaociacion relativamente importante ya que el
financiamiento para el gobierno y para las empresas
era muy critico y el mercado de capitales era muy
complicado”.*’

“El poder instrumental ayudo también al sector
financiero a influir en la politica en multiples frentes,
incluida la reforma de la seguridad social, la reforma
del Banco Central, el fortalecimiento de los mercados
de capitales y otros aspectos de la reforma del sector
financiero. Como un funcionario de ADEBA recordo:
“el proceso de modernizacion fue acompafado por
los bancos”. “Fuimos muy escuchados, no solo en
cuestiones impositivas... durante la década de 1990,
el sector financiero se establecio como uno de los
grupos de presion mas poderosos””.

La introduccion de un gravamen a las rentas del
capital en Argentina habia sido imposible hasta

la reforma impulsada en 2017 por Macri. Es dectr,
impulsada desde un empresario, y en un contexto

de bajada general de impuesto a las ganancias
empresariales que augura una reduccion general de la
presion fiscal.
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LA REFORMA TRIBUTARIA DE BACHELET, LUCES Y
SOMBRAS EN EL AVANCE DE LA TRIBUTACION DIRECTA EN
CHILE, 2014 ¥

El poder del sector empresarial y sus vinculos caon

el gobierno en Chile durante los primeros anos de

la década de 2000 solo permitieron a los gobiernos
aumentos marginales de impuestos. La primera
reforma estructural que se impulso en el sector
tributario chileno, se hizo posible en un contexto de
grandes movilizaciones estudiantiles, que exigfan la
refarma educativa y el necesario fortalecimiento del rol
publico en la provision de la educacion universitaria.
“La principal preacupacion de los estudiantes era

la educacion, pero cuando el gobierno de Pifiera
desestimo sus demandas por ser demasiado caras,
respondieron apelando explicitamente al gobierno para
que gravara a las elites economicas.”*

Este caso es un ejemplo del contrapoder que

puede generarse desde la mavilizacion popular y la
participacion ciudadana frente al poder de las élites
empresariales y conseguir abrir el espacio a reformas
redistributivas. Nada es blanco o negroy pese a la
presion ejercida por las movimientos estudiantiles,
las promesas de campana de Bachelet y el imperativo
etico gue se habia establecido sobre la necesidad
invertir mas en educacion, las élites empresariales
consiguieron limitar el impacto recaudadory
redistributivo de la propuesta inicial del gobierno.

Michelle Bachelet gano las elecciones en 2013 y, al
asumir el gabierno, su ministro de Hacienda, Alberto
Arenas, lidero la reforma tributaria con tres objetivos
fundamentales: aumentar la recaudacion, hacer el
sistema tributario mas progresivo, incrementando los
aportes de los grupos mas adinerados y asi “financiar
politicas publicas como la educativa que formaban
parte de un programa de Gaobierno™“. El gobierno se
propuso elevar la presion fiscal en un 3% del PIB.

El punto clave fue gravar de forma efectiva las rentas
del capital que, con el diseno previo, qguedaban en un
limbo entre el impuesto a las empresas y las personas,
lo que facilitaba la evasion. Para eliminar estos



problemas, el gobierno propuso un regimen impositivo
donde todas las ganancias, ya sean reinvertidas o
distribuidas a los propietarios, entraran en la base del
impuesto a la renta individual.

La reforma tributaria completa salio adelante y
consiguio ser aprobada en el Congreso chileno, pero
fueron necesarias multiples negociaciones que
maldearon la propuesta inicial concerniente a las
rentas del capital y que finalmente obligaron a que

la presidenta solicitara la renuncia de uno de sus
principales apoyos, el ministro de Hacienda.

¢Como lograron las élites empresariales ganar espacio
politico en un contexto en el que habian perdido su
histarico control del Congreso y el Ejecutivo y con

un debate publico ganado por las movilizaciones
populares? Las estudios de Fairfield recogen algunas
explicaciones a esta pregunta (Tabla 9).

Tabla 9. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE IMPUESTOS A LAS RENTAS

FINANCIERAS EN CHILE, 20144

El acceso privilegiado a los medios de comunicacion, gracias a su propiedad, ayudo a las
empresas a potenciar su mensaje. El mercado chileno de periodicos es esencialmente un
duopolio controlado por El Mercurio y el conglomerado Copesat®.

“Los insertos de dos paginas publicados el fin de semana del 6 de julio en los principales

&

~_
CAMPANAS
MEDIATICAS

diarios del pafs abogando por “una reforma a la reforma tributaria”, parecieron un ultimo
intento de Bernardo Fontaine (director de Bicecorp, el brazo financiero del grupo Matte,
ademas de La Polar y Embonor] por presionar por cambios a un proyecto que a su juicio
traerfa serios dafios a la economia.”**

“La prensa reitero y amplifico las advertencias de las empresas sabre la reduccion del
crecimienta y la inversion que se darfan si se introducian los cambios sobre la tributacion
de las rentas del capital. Junto con muchos otros argumentos contra la reforma, incluyeron
su supuesto impacto negativo en las pequenas empresas y la clase media. Se publicaron
comentarios favorables a la reforma, pero la cobertura negativa en los principales
periddicos de Chile fue méas extensa y mas prominente. Las encuestas de opinidn sugieren
que la campanfa de medios desarrollada por el empresariado logro resultados. 1

Las asociaciones empresariales organizaron un ejército de asesores fiscales y técnicos
de sus departamentos de estudios y la comunidad profesional en general para argumentar

VELO TECNICO

en contra de la legalidad y viabilidad administrativa de la reforma. El aluvion de criticas

abrumo a los senadores de la coalicion gobernante y se suscitaron serias preocupaciones.
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En un esfuerzo por cambiar el debate sobre la reforma tributaria a un lugar donde el partido
de gobierno no tuviera mayoria, la derecha amenazo con llevar la reforma al Tribunal
Canstitucional, lo que podria haber retrasado seriamente su implementacion, incluso si el

| fallo favorecia al gobierno.
JUDICIALIZACION
EN TRIBUNAL Este factor probablemente peso mucho en la flexibilidad del gobierno a las demandas del

CONSTITUCIONAL | €mpresariado, dado el objetivo de la administracion de promulgar la reforma a tiempo para
gue las nuevas estimaciones de ingresos se incluyeran en la ley de presupuesto 2014y se
pudiera financiar la reforma educativa.

Investigaciones periodisticas desnudaron como las negociaciones sobre la reforma se
desarrallaron en multiples ocasiones excluyendo a los parlamentarios y fuera del Congreso.
El empresariado utilizd sus relaciones primarias para negociar la reforma con el Ministerio
de Hacienda mientras que la Comision del Senado le llegaron unos cambios ya “pre-
cocinados”.

“Bernardo Fontaine estaba reunido con la cUpula del Ministerio de Hacienda en casa de su
hermano Juan Andrés, ex ministra de Economia de Sebastian Pifiera, sellando el protocolo
gue cambiaria el rumbo de la reforma tributaria. Hasta su ingreso al gobierno de Sebastian
Pifiera, Juan Andres Fontaine era uno de los hombres de confianza del Grupo Luksic, pues

LOBBY FORMAL E integraba los directorios de Quifienco y Banco de Chile."**®

INFORMAL
“Tres ex ministros de finanzas expresaraon publicamente su preocupacion por el impacto
de la reforma en la inversion, criticando el regimen impositivo del impuesto a las
ganancias de capital. Pese a que los estudios realizados por la agencia tributaria chilena
e investigaciones sobre impuestos al capital en EE. UU respaldaron la posicion original
del Ministerio de Hacienda de que el cambio habria tenido solo efectos modestos a corto
plazo sobre la inversion; la disidencia de estos prominentes economistas socavo la
posicion del Ministerio de Finanzas y ayudo a sembrar la preocupacion entre el ala mas
conservadora de la coalicion gobernante de centro izquierda (principalmente Demdcratas
Cristianos).”

Fuente: Elaboracion propia en base a Fairfield, T. 2015, pp. 411-441, traduccion propia
.|

“Aligual gue en el caso de Pert en 2014, la desaceleracion, aungue tuvieron cuidado de reconocer
desaceleracion economica en Chile abric la que se debia a multiples factores. [...]

preocupacion sobre la inversion. La administracion
de Bachelet inicialmente proyectd un crecimiento de
al menos 4.9% para 2014, pero a mediados de junio,
mientras la reforma tributaria estaba en el Senado,
el Banco Central publict informes que anticipaban
un crecimiento de solo 3% [...]. Los lideres de las
asociaciones empresariales reforzaron el mensaje
de que la iniciativa tributaria estaba exacerbando la

Numerosos economistas independientes atribuyeron
la desaceleracion de la inversion principalmente a
factores internacionales: la actividad minera reducida
debido a la calda del precio del cobre, el aumento de
los costos de energia v la finalizacion de proyectos
de construccion a gran escala, iniciados despues del
terremoto de 2010. Los paises de la OCDE luchaban
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por recuperarse de la recesion. El crecimiento en el
Reino Unido y EE. UU. fue apenas inferior al 2% en 2013.
[..] Las principales economias de América Latina y el
Caribe tambien experimentaron un crecimiento lento:
2.5% en Brasil, 3% en Argentina y 1,1% en México. Sin
embargo, la desaceleracion de Chile y los mecanismos
utilizados por la élite empresarial para impulsar
cambios gue redujeran el impacto de la propuesta

en sus beneficios motivo una transformacion en las
prioridades del gobierno y una renovada atencion a los
intereses empresariales. La presidenta Bachelet exigio
un acuerdo negociado con todo el espectro politico.”

La reforma tributaria negociada acabo tomando en
cuenta algunas demandas del empresariado vy redujo
las medidas que habfa creado para reducir la elusion
y evasion y pader gravar de forma directa las rentas
de las empresas. La reforma no consiguio recaudar o
que estimaba inicialmente'*y, por lo tanto, se puso
en riesgo la financiacion publica necesaria para la
reforma en el sistema educativo.

Es interesante ver en este ejemplo, como la
movilizacion popular impulso la posibilidad de una
reforma tributaria mas justa pese a que las presiones
del empresariado consiguieron frenar algunas de

sus propuestas. Aunque el pader empresarial “ayudo
a ralentizar el cambio, definitivamente no lo pudo
evitar”.!*0 Segun el ex ministro de Hacienda, Alberto
Arenas, y la CEPAL, la reforma tributaria tuvo un
impacto pasitivo en la distribucion del ingreso, y los
contribuyentes de mayores ingresos vieron aumentar
sus aportes en la recaudacion fiscal: “(...) el aporte del
0.1% mas rico de los contribuyentes se incremento del

38% al 47.5% del total de los ingresos provenientes del

impuesto a la renta después de la reformat™:.

PERU: LA LEY 30341 Y LA SUSPENSION DEL IMPUESTO A
LAS GANANCIAS DE CAPITAL, 2015'%

Ollanta Humala enfrento una contraccion economica
en 2014 que lo llevo a impulsar una serie de medidas
“reactivadoras de las inversiones”. Una de éstas fue la
suspension del impuesto a las ganancias de capital.
Francisco Burand analiza el proceso de la aprabacion
de esa ley y el rol que jugaron las élites empresariales
y politicas.

En agosto de 2015, la calificadora de Nueva York
Margan Stanley Capital International (MSCI) anunci¢
que estaba evaluando bajar la categoria de la Bolsa
de Valores de Lima (BVL]. Esta naticia desato un
acelerado debate dirigido por la BVL Yy los principales
operadores de bolsa, pidiendo al gobierno gue “tome
medidas” para evitar la bajada de categoria de la
Bolsa de Valores a traves de nuevos incentivos a

los inversionistas, como la exencion del pago de
impuestos por las rentas del capital.

La ley aprobada suspendio el cobro del impuesto

por tres anos pasando la decision final al siguiente
gobierno. “Al terminar la recesion, la BVL volvio a su
nivel normal, y se pudo salvar de la reclasificacion por
una mejora relativa de los precios de los minerales,
el cobre en particular®. Pese a que el impacto en
las perdidas tributarias no fue mayor debido a la

baja recaudacion que ya tenia este impuesto por la
dificultad de enfrentar la evasion y elusion asociadas
a él, siimplico un trato privilegiado a un grupo
minoritario frente a los trabajadores formales.
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Tabla 10. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE IMPUESTOS A LAS RENTAS
FINANCIERAS EN PERU, 2014

“Elanuncio de la posible bajada de categoria de la Bolsa desato una guerra relampago
informativa. EL Comercio, el principal diario del pais, carga las tintas informando, alarmando,

el 14 de agosto del 2015 al afirmar gue el “Peru podria salir del mapa de los inversionistas
@ globales”. Carlos Rojas, socio director de la gestora de fondos Andino Asset Management, opina
R en El Comercio can el mismo tono que la reclasificacion era peligrosa pues se trata de “un
CAMPANA grupo de paises donde los inversionistas no quieren estar”. La prensa presento la situacion
MEDIATICA como “dramatica, peligrosa, con graves secuelas...”*.

Segun Burand, la bajada de las transacciones en bolsa que podia llevar a la reclasificacion era
producto de la bajada de los precios internacionales de las materias primas y el anuncio previo
a la reclasificacion sugiere el interés de generar preocupacion. “Si la rebaja estaba decidida, no
tenia sentido anunciarla”**.

Christian Laub presidente de la Bolsa de Valores de Limay también Gerente General (CEQ)

de Credicorp Capital del mayor grupo economico del Peru, el grupo Romero, “coordina con el

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) la toma de medidas de emergencia. En una entrevista
CABILDEO O publicada el 14 de agosto en Semana Econdmica, Laub afirma que se encuentra en medio de
LOBBY febriles negociaciones, “haciendo coordinaciones con el sector publico y privado”*. “EL 26 de

agosto, el MEF y Laub presentan juntos un proyecto de ley ante la Comision de Economia del

Congreso.”*’

“Tanto el ministro de Economia y Finanzas, Alonsa Segura, como Laub, el presidente de la BVL,
han trabajado o trabajan para el grupo Romero, uno de los mayores interesados en “reactivar la
bolsa” por ser el principal broker de la BVL".*8

PUERTA “La presion la dirigen los intereses privados sobre un gobierno con autoridades ligadas a
GIRATORIA organizaciones de la gran empresa privada que se muestran proclives a priorizar las grandes
inversiones.”*

La Ley 30341 fue aprobada sin mayor discusion (dispensada de segunda votacion] el 3 de

septiembre. Una de las pocas voces criticas vino de Accion Popular, partido de oposicion

que coordinaba con la Izquierda. El diputado Victor Andrés Garcia Belaunde, planted que “la
REFORMA propuesta se orientaba a beneficiar un sector minoritario en el ambito del sector privado”, en
EXPRESS lugar de presentar proyectos favorables a los pequenos y medianos empresarios “a efectos de
IMPULSADA impulsar la economia del pais”.

POR EL En total, el proceso de influencia tomo apenas veinte dias. No hubo oposicion en el Congreso,
EJECUTIVO sino todo lo contrario, este brindo un apoyo casi total. Coincidieron a favor de la Ley tanto los
nacionalistas de la bancada de gobierno como Fuerza Popular (fujimorisma).

Fuente: Elaboracion propia en base a Durand, F. 2017, contiene citas textuales p. 45-53
. __________________________________________________________________________________________________________________________________________|



V.5 IMPUESTOS AL PATRIMONIO
(BIENES INMUEBLES, RIQUEZA,
HERENCIA, DONACIONES,

TRANSACCIONES FINANCIERAS)

EL 68% de la rigueza o el patrimonio en la regién esté
concentrada en el 10% mas rico de la poblacion*®!,

por lo tanto, poner impuestos a la riqueza afectaria

a pocas personas y salo a las mas ricas. En
consecuencia, gravar la rigueza deberia ser una
importante opcion a la hora de financiar de forma justa
politicas publicas que garanticen derechos.

Es llamativo gue los impuestos al patrimonio
recauden tan poco y que hasta hayan reducido

su recaudacion en el tiempo. De 1990 a 2015, los
impuestos al patrimonio han pasado de explicar

un 4.5% de la recaudacion promedio regional a un
3.8%'%?, representando tan solo un 0.8% del PIB. Hay
paises como Argentina donde la recaudacion llega a
representar un 2.8% del PIB y otros, como Venezuela,
donde es basicamente nulo su aporte a las arcas del
gobierno*®.

Cuando hablamos de impuestos al patrimonio
hablamos de impuestos a la tierra, a la vivienda, a la
rigueza neta, herencias, donaciones o transacciones
financieras.

En el afio 2017, segun Creditt Suisse, el 69.5% de

la rigueza en Latinoamérica correspondia a activos

no financieras, es decir, a la propiedad de la tierray
viviendal!®“. La concentracion de la propiedad de la
tierra y la vivienda explican en Ameérica Latina y el
Caribe, la mayor parte de la extrema desigualdad en el
reparto de la rigueza que vive la region. Pese a esto,
los impuestos que pagan la vivienda y la tierra solo
representaban en 2016 un 0.3% del PIB de la region*®.

Segun el informe de Oxfam “Desterrados™®, el 1%

de las fincas agricolas mas grandes de la region
acapara mas tierra que el 99% de las fincas agricolas
restantes. Segun personal experto de la CEPAL, “en
teoria, este tributo tiene un gran potencial para
generar un monto considerable de recaudacion,

tiene una base imponible inmovil y no se agota con

el tiempo™®. Por ejemplo, en Argentina, el promedio
de las fincas en el 1% superior es de mas de 22,000
hectareas. La recaudacion del impuesto a bienes
inmuebles en Argentina fue de tan solo un 0.4% de

su PIB en 2016. “La disputa por la tierra siempre ha
sido una disputa por el poder economico y politico.
Transformar las estructuras de tenencia significa
enfrentar ese poder y alterar un orden social arraigado
en una cultura mas cercana al feudalismo que a una
democracia moderna.”*® s tal vez por eso gue las
reformas agrarias en la Region han tenido tan exiguos
resultados.
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RecUADRO 6. GUAHORY ES PARAGUAY

Con dos vy medio millones de personas viviendo en el
campo, Paraguay es el pais de Sudamérica con mayor
poblacion rural. Aungue a consecuencia del boom de
la soja y la extranjerizacion de la tierra, cuya posesion
paga bajisimos impuestos, muchos han debido emigrar.

Otros, resisten las amenazas, las presiones del dinero,
los desalojos y hasta las balas gue apuntan a que
abandonen sus tierras. Pero ellos, tercos, se quedan. O
si alguna vez debieron ceder y se fueron, vuelven.

Es el caso de Jorgelina Farina, una de las primeras
pobladoras de su querida Guahory, localidad ubicada
250 km al este de Asuncion y a 80 de la frontera con
Brasil. Asegura que en esas tierras blandas y arcillosas,
donde vive hace 30 anos, busca un futuro mejor para
ellay sus diez hijos. Alli se alimentan con lo que pescan
del lago, o con lo que cultiva en ese suelo tan fertil que
no necesita de agroquimicos.

“Para mi, la tierra es la vida. Es sustento y es alimento
sano. Comer poroto o mani, lo que producimos nosotros,
es alimento que da juicio”, dice Jorgelina.

“Estamos en esa idea hasta el fin, porque nuestras
esperanzas no se enmohecen”, dice, ratificando su
decision de resistir bajo ese cielo. A pesar de que cada
vez es mayor el avance de los grandes terratenientes y
sojeros sobre sus fincas, sin un Estado que los proteja.

Porque si bien en abril del ano pasado, el Congreso
paraguayo aprobd un proyecto de ley que disponia
expropiar las tierras de Guahory para cederlas a sus
habitantes naturales, las presiones de las élites
pudieran mas. El Gobierno rapidamente veto la norma y
nuevamente el sueno de Jorgelinay sus vecinos, de ser
duenos del suelo que les da alimento vy trabajo, quedo
postergado.

Fuente: #Desterrados: “Una trinchera que desafia la invasion del desierto verde”. Disponible en: https://kurtural.com/trinchera/

V.3.1 LOS IMPUESTOS A LAS
HERENCIAS

Un tercio de los empresarios mas ricas del mundo,
los que aparecen en la lista de Forbes'®, heredaron
la rigueza de sus padres. En México, el 55% de las
personas que tienen mas de 30 millones de dolares
de fortuna al menos heredo una parte y el 21% la
heredo completamente. En Brasil, un 25% de los
multimillonarios heredaron el total de su fortuna'”.
Estos datos rompen con la idea de la igualdad de
oportunidades en la que se fundamenta el mercado
liberal y explica también la dificultad que existe para
enfrentar la desigualdad extrema en la region, ya que
la rigueza se traspasa intergeneracionalmente.
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En Ameérica Latina y el Caribe, los impuestos a las
herencias y donaciones recaudaron un pirrico 0.014%
del PIB en 2016. Como plantea la CEPAL, “en pos de la
equidad que debe prevalecer en el sistema tributario

y a pesar de las arduas negociaciones politicas que
ello implique, debera considerarse con mayor seriedad
la aplicacion de un gravamen sobre la transmision
gratuita de bienes (donaciones, legados y herencias).
Como tributo ya sea nacional (Chile, Ecuador y Uruguay,
entre otros) o subnacional (Brasil y Argentinal, la
relevancia de este tipo de imposicion no esta dada por
el magro resultado recaudatorio que se suele alcanzar,
sino por los bajos costos de eficiencia y su incidencia
claramente progresiva sobre la distribucion del ingreso
y la rigueza.”t"


https://kurtural.com/trinchera/

La reforma hecha en Ecuador por el gobierno de Rafael
Correa muestra claramente la economia politica y los
intereses que enfrentan este tipo de tributos.

EL IMPUESTO A LA HERENCIA EN ECUADOR 0 COMO
HACER QUE LOS POBRES LUCHEN POR LOS INTERESES DE
LOS RICOS, 2015-2016

Enjunio de 2015y en un momento de crisis econdmica
y ante de la calda de los precios del petroleo, el
principal producto de exportacion de Ecuador, el
gobierno de dicho pais envio a la Asamblea Nacional
un proyecto de ley para la redistribucion de la
riqueza'”, caon el cual buscaba revisar el impuesto a
las herencias (bajar el monto exento y revisar las tasas
por volumen de herencial.

En aguel momento la estructura tributaria ecuatoriana
recaudaba en los impuestos directos a la renta o la
rigueza el 31% del total de impuestos recaudados, y
los tributos sobre la propiedad y la herencia apenas el
0.2% vy el 0.03% del PIB, respectivamente!’s. Como son
pocos los ecuatorianos que reciben herencias, y es

un impuesto cuya tasa va creciendo segun el tamario
de la misma, este buscaba hacer el sistema tributario
ecuatoriano mas progresivo. Es decir, a mayor herencia
mayor impuesto a pagar.

En este sentido, el presidente Carrea defendio la
iniciativa asegurando que “la propuesta de un nueva
impuesto a las herencias que impulsa el Ejecutivo y
que sera enviada al Legislativo busca redistribuir la
riquezay no afectara a la clase media ni pobre sino a
las méas ricos"7“. Asimismo, Correa sostuvo que “tres
de cada mil ecuatorianos reciben una herencia cada
anoy tres de cada 100,000 reciben un patrimonio

mavyor a 50,000 délares. Entre 2010y 2014 solo cinco
ecuatorianos, de los 16 millones de habitantes,
heredaron mas de un millon de dolares”’. En esta
misma linea, el director del Servicio de Rentas Internas
de ese entances, Leonardo Orlando, afirmo que “esto
(Ley de Herencias) no tiene fines recaudatorios y no
afectara en lo mas minimo ni a la clase media alta.
Esto afectaria a los ricos entre los ricos”8.

En la otra acera, politicos opositores y empresarios,
estos ultimos principalmente agrupados en la
Federacion Nacional de Camaras de Comercio y

la Federacion Nacional de Camaras de Industrias,
lideraron una férrea campafia en contra de la iniciativa
gue utilizo diferentes estrategias que consiguieron
movilizar en contra del impuesto a sectores de

la pablacion que jamas tendrian la suerte de ser
afectados por el ya gue nunca recibirian herencias 'y
menos por los volumenes gue se propone gravar.

Finalmente, en junio de 2015, el Ejecutivo decidio
retirar tempaoralmente dicho proyecto, utilizando

el argumento de que querian evitar que grupos
opositores siguieran incitando a mas violencia'® y que
su objetivo era permitir una mejor difusion de la Ley de
Herencias ante la sociedad ecuatoriana®®.

Fue solo tras el terremoto que azotd Ecuador en abril
del 2016 que Carrea consiguio su aprobacion. Ante

la necesidad de recaudar recursas para enfrentar

las consecuencias del sismo en infraestructuras,
negocios y personas, Correa reintrodujo la propuesta
con algunos cambios y bajo el nombre de “Ley
Organica para evitar la elusion del impuesto a la renta
sobre ingresos provenientes de herencias, legadosy
donaciones”1e1%,
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Tabla 11. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE EL IMPUESTO A LAS
HERENCIAS EN ECUADOR, 2015-2016

G2

>
CAMPANA
MEDIATICA

MARCHAS Y
PROTESTAS CON
VIOLENCIA

La Federacion Nacional de Camaras de Comercio vy la Federacion Nacional de
Camaras de Industrias utilizaron diferentes argumentos en contra del proyecto.
Plantearon que “atenta (...) contra los derechos mas sagrados de la familia
ecuatoriana...”’””, 0 que “[...) representa una confiscacion de los bienes obtenidos
durante sus afos de trabajo”’8; hasta el recurrente argumento de que “este tipo de
leyes va a ahuyentar las inversiones...””s.

En esta misma linea se expreso el empresario, ex banquero'® y después candidato
presidencial del movimiento politico Creando Oportunidades (CREQ), Guillermo
Lassa, quien planteo: “La rigueza no se construye guitandole a los muertos”, sino
promoviendo gue cada ciudadano tenga los estimulos para llegar a donde sus
suerios lo quieran llevar™®L.

Estos sectores solicitaban a la Asamblea Nacional que archivara el proyecto de ley
y no lo sometieran a votacion.

La iniciativa, gener¢ protestas de parte de la oposicion y de ciertos sectores de

la poblacion. “Desde el lunes se producen manifestaciones diarias en algunas de
las principales ciudades. Las Camaras de la Produccion de la Sierra y la Costa, asf
como los alcaldes -opositores- de Quito y Guayaquil, pidieron el retiro del proyecto,
en tanto que el gobierno acusa a un sector de la prensa de sobredimensionar el
respaldo a las protestas y de generar desinformacion sobre el verdadero contenido
del proyecto de ley.”*® Las protestas por el impuesto a las herencias acabaron
teniendo un fuerte matiz politico y llegaron a generar enfrentamientos violentos
entre partidarios y opasitores al gobierno.

Fuente: Elaboracion propia.
.|

V.6 EVASION Y ELUSION FISCAL,
CUANDO TE TOCA PAGAR LA
CUENTA DE OTRO

Se estima que la evasion y elusion del IVA y el

La evasion y elusion se han facilitado con el proceso
de globalizacion. El escandalo de los Panama Papers
desnudo el volumen de operaciones que se desarrollan
tras el velo de los paraisos fiscales y como personas
y empresas poderosas utilizan todos los agujeros del

impuesto sabre la renta les restaran en 2015 a los
gobiernos de la region 340,000 millones de dolares'®,
un 6.7% del PIB regional, es decir mucho més de lo que
los gobiernas invirtieron en educacion ese ano, que
fue equivalente a 4.6% del PIB regional (Gréafico 15).
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sistema fiscal internacional para acabar pagando
menos impuestos (en relacion a sus ingresos) que
muchos asalariados de la region.



Gréfico 15. EVASION Y ELUSION, GASTO EN EDUCACION Y SALUDO COMO % DEL PIB, EN AMERICA LATINA Y EL

CARIBE, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a CEPAL 2018ay OcdeStats

Las salidas financieras ilicitas que se originan por la
manipulacion de los precios del comercio internacional
representaron entre 2004y 2013 el 1.8% del PIB
regional. “Una aproximacian a los ingresos fiscales

que los paises de la region podrian percibir en caso

de cantrolar y gravar estas actividades ilicitas da
cuenta de un valor que ronda el 0.5% del PIB. Es decir,
unos 31,000 millones de ddlares anuales gue podrian
aplicarse a programas de desarrallo economico, de
salud, educacion y de alivio de la pobreza.”'®

Las élites ecanomicas tambiéen se han opuesto al
avance de narmas y regulaciones que faciliten a las
Administraciones Tributarias perseguir la evasion y la
elusion en la region. Todavia el secreto bancario es
norma en muchos paises. A continuacion, se relata un
casao en el que se desnuda la influencia desmedida de
ciertas elites en la aplicacion de leyes que garanticen
la persecucion efectiva de la evasion y la elusion.

SUSPENSION DE LA NORMA XVI 0 NORMA ANTIELUSION EN
PERU jHAY QUE DESREGULAR! 1#°

La Norma XVI se aprobo en el ano 2012, a inicios del
gobierno de Humala junto con una serie de leyes,
incluyendo aquellas que permitian “fortalecer la
autonomia de la SUNAT (Superintendencia Nacional
de Aduanas y Administracion Tributaria)” para
mejorar la recaudacion. La Norma XVI le daba a la
SUNAT instrumentos de fiscalizacion para combatir la
elusion tributaria que resultaba del uso de vacios y
controversias legales y contables.

Esta norma causo gran controversia y fue suspendida
dos afios despueés. Nunca se aplico porgue la SUNAT
no la utilizo ni siguiera cuando estuvo vigente, ya que
no se aprobo el reglamento para que se aplicara. El
rol de las élites economicas, totalmente opuestas

a su aplicacion, fue clave para su suspension.

A continuacion, en la Tabla 12, se detallan las
estrategias y mecanismos que, segun la investigacion
de Francisco Durand, desarrollaron para poder imponer
sus intereses v evitar el fortalecimiento del rol
fiscalizador de la SUNAT.
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Tabla 12. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE SUSPENSION DE LA NORMA XVI 0

NORMA ANTIELUSION EN PERU, 201490
1

La batalla de ideas y propuestas fue fuertemente asimétrica entre los defensores de la norma
y la oposicion del sector privado. Segun Durand, tanto en lo referente a la frecuencia con

gue se emitieron las opiniones contrarias, como a la importancia del Grupo El Comercio, su
principal medio de difusion.

“La campana mediatica se inicio en junio del 2014, cuando El Comercio entrevisto al
economista Roberto Abusada. [...]"el factor determinante de la paralisis de la inversion minera,
mas que el tema de las cotizaciones internacionales, san las trabas a la inversion en todas
sus modalidades”. Interrogado sobre la necesidad del gobierno de recurrir a los decretos de
urgencia, afirmo categoricamente: “Tendra que hacerlo”, anadiendo de inmediato: “Hay que

desregular”.”

@ Las opiniones en contra de la norma antielusion vinieron de los principales gremios
e’
CAMPANA
MEDIATICA

empresariales del pais y personas de renombre como:

- La Confederacion Nacional e Instituciones Empresariales Privadas [CONFIEP) que
planteo: “nos deja a merced de la fiscalizacion arbitraria” o, “genera un ambiente negativo
para los inversionistas”

- La Camara de Comercio de Lima (CCL) que pidio su derogataoria.

- Especialistas tributarios de los principales de estudios de abogados y de consultoria
empresarial. Entre estos ultimas destacan influyentes personajes como Humberto
Medrano (sacio senior del Estudio Rodrigo, Elias & Medrano, el mas importante de Limal,
el tributarista Javier Luque Bustamante de KPMG y el economista Roberto Abusada del
Instituto Peruano de Economia - IPE [quien inicio la campafia mediatica en El Comercio.”

Algunos medios de menor impacto entran retrasados al debate. El portal de periodistas
independientes de investigacion Ojo Publico, la revista Poder y unos cuantos columnistas
(Claudia Cisneros de La Republica) intentan contrarrestar la campana, denunciando la
existencia de un poderosa lobby contra la Norma XVI.

Segun una investigacion de 0jo Publico, en 2013 a las tres semanas de ser elegido
vicepresidente del Congreso, Luis Ibérico [Alianza para el Progreso), formo el grupo de trabajo
para la Facilitacion de la Inversion y Generacion de Empleo” (FIGE). Jorge von Wedemeyer,
presidente de la CCL, apoyo esta iniciativa: “[N]Juestras propuestas ya se encuentran en el
Congreso como parte del trabajo conjunto realizado con el grupo FIGE". A través del FIGE, la
CCL (apoyado par la CONFIEP y otros gremios] realizaron un fuerte lobby en coordinacion con

LOBBY Luis Ibérico que prepar¢ el camino para la suspension.

El 3 de julio del 2014, a menos de dos semanas de ser aprobada la Ley 30230, Ibérico asegurd
a un grupo de 21 legisladores gue “la falta de motivacion para invertir se debe hoy a que hay
descanfianza porque las reglas no estan claras (...) especialmente en la parte tributaria”.
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PUERTA
GIRATORIA

El presidente Humala presenta la propuesta Ley 30230, que incluia amnistias a las empresas,
una serie de normas para “destrabar las inversiones” a toda nivel (nacional, regional y local)

y la suspension de la Norma XVI. Humala presenta esta propuesta en coordinacion con el
ministro Castilla’® y su jefe de gabinete Segura, del MEF, que posteriormente o sustituye en
el puesto). Como se explico anteriormente ambos tienen importantes vinculos con el sector
financiero y los grupas ecandmicos mas poderosas del pais, asi cama también en organismos
internacionales como el FMI o el BM.

Alfredo Tharne'®, entonces funcionario de un banco de inversion y futuro ministro de
Economia y Finanzas del siguiente gobierng, el de Pedro Pablo Kuczynski, estuvo entre
quienes contactaron a las autoridades para derogar la norma.

VELO TECNICO

La limitacion de la discusion a pequenios circulos de especialistas y la falta de participacion
de la sociedad civil en el debate publico, hacen que el juego se incline a favor de los
opositores de la Norma XVI.

APROBACION
EXPRESS DE
LA LEY QUE
CONTEMPLA LA
SUSPENSION

El presidente Humala presenta la Ley 30230 que suspende la Ley Antielusion al Congreso el 18
de junio del 2014. EL 3 de julio es discutida y aprobada por la Comision Permanente (que reune
a los representantes de todos los partidos). Después es discutida en una sola sesion en el
pleno (previa solicitud para considerar innecesaria una segunda votacion) y luego aprobada
solo por once votos, es decir, por menos del 10% de los congresistas. Se aponen solo tres
congresistas y se abstienen siete (incluido Ibérico, facilitando de esa manera la aprobacion).
En total, participaron 21 congresistas de un total de 130. El resto se ausento por distintas
razones.

Fuente: Elaboracion propia en base a Durand, F. 2017, p. 24-37. Se toman varias citas textuales.
. __________________________________________________________________________________________________________________________________________|

Todo esto unido a propia actitud de los lideres de la por un monto superior a los S 36,000 millones sin
SUNAT y el MEF, y la débil respuesta de la sociedad contar con los equipaos ni las herramientas gue les
civil, resultaron en la suspension de la Norma XV, hubiera provisto la Ley Antielusion.

el 12 de julio de 2014 a traves de la Ley 30230, que

suspendia de la Norma XVI. “Sintomaticamente,

durante el debate, el congresista Yonhy Lescano (de PARAGUAY: QUIEN MAS PRODUCE MENOS APORTA, EL
Accion Popular) comentd: “Me parece, sefior, que este PODER DE LOS SOJEROS, 2004-2017%

dictamen lo han hecho en alguna transnacional y no

en el Gobierno”.

Paraguay es uno de los paises de la Region donde
menas se recauda y por lo tanto can un Estado con

Elimpacto en la vida de gente y la desigualdad de limitada capacidad para cumplir muchas de sus

la elusién y evasion fiscal es dificil de cuantificar funciones. La recaudacion es tan baja que impide a
precisamente por la opacidad en la que se desarrolla. los gobiernos de todos los niveles desarrallar politicas
Par ejempla, en Peru la Unidad de Inteligencia publicas capaces de garantizar bienes publicos
Financiera (UIF] y el Ministerio Publico, entre los afos basicos a toda la poblacion. Ademas, la estructura
2007y 2015 investigaron casos de lavado de activos impositiva depende en un 75% de los impuestos al
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consumo'®, limitando su capacidad de reducir la
desigualdad.

El sector economico mas pujante del pais, el sector
agropecuario y agroindustrial, produjo, en promedio,
un 25% del PIB en 2014. Paradojicamente, es
tambien el sector que genera menor ingreso para el
Estado en terminos de impuestos, representando
aproximadamente 1.6% de toda la recaudacion de
2015, Diversos proyectos de Ley han buscado
aumentar la tributacion de este sector reduciendo
sus privilegios en los ultimos afios, sin embargo, han
fracasado (Ver Recuadro N° 6).

El estudio elaborado por Fogel R., Costa S. Valdez S.
2018, gracias al concurso desarrollado por Oxfam y

CLACSO “Forjando privilegios: Discursos, estrategias

y practicas del empresariado del agro-negocio para

la incidencia en la politica tributaria paraguaya”
analiza las acciones, estrategias, argumentos y
alianzas promovidas por esos grupos de interés para la
reproduccion de sus privilegios economicos.

De 2004 a 2017 se han presentado cuatro proyectos
de ley (Tabla 13) para conseguir gravar la exportacion
de grano. El Impuesto a la Renta de Actividades
Agropecuarias (IMAGRO), después convertido en el
IRAGRO, fue introducido en la reforma del 2004, pero
no han conseguido recaudar méas de un 2.6% de toda
la recaudacion en 2017 pese a ser el sector mas
pujante de la ecanomia.

Tabla 13. PROYECTOS DE LEY PARA GRAVAR EXPORTACION DE GRANOS PRESENTADOS ENTRE 2004-

2017

TITULO DE PROYECTO DE LEY
“Que crea el impuesta a la exportacion de soja”

“Que grava la exportacion de materia prima
oleaginosa”

“Que crea el impuesto a la exportacion de
determinados productos agricolas”

“Que crea el impuesto a la exportacion de soja,
maiz y girasol en estado natural”

“Que establece nuevas dispasiciones impaositivas
para la exportacion de granos en estado natural”

Fuente: Fogel R., Costa S. Valdez S. 2018

Martinez, Carlos Filizzola,
Fernando Lugo Sixto
Pereira

PROPONENTES PARTIDOS POLITICOS | ANO
Juan Carlos Galaverna Colorado 2004
Sixto Pereira Tekojoja 2009
Raman Gomez Verlangieri | Liberal 2011
Mario Cano Yegros UNACE 2012
Hugo Richter, Esperanza | Varios partidos del 2014

Frente Guasu
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Esta recaudacion tan baja se debe a que gravan declarada su pago seria mas acorde a su actividad
la renta declarada por las empresas, la cual no se economica real.

corresponde con el volumen de exportaciones que
representa la soja anualmente y “hace suponer que
las grandes empresas, tienen una contabilidad oficial
con numeros magquillados™®. Elinterés de cambiar

el impuesto de la renta al agronegocio sojero por

un impuesto a sus exportaciones tiene la intencion
de evitar este maquillaje ya que se espera que si

El estudio plantea los diferentes mecanismos
utilizadaos por las élites agropecuarias para conseguir
mantener sus privilegios (Tabla 14): decretazos,
dilatacion del estudio de los prayectos de ley,

puerta giratoria, lobby, financiamiento partidario o
utilizacion de medios comunicativos para impulsar sus
argumentos en el debate publico.

se gravara el volumen de exportacion y no la renta

Tabla 14. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LA TRIBUTACION DE LA
SOJA EN PARAGUAY, 2004-20178

DECRETAZOS 0
VETOS DESDE EL
PODER EJECUTIVO.

2004: “por medio de un decreto se establecio un impuesto del 10% al sector sojero.
La respuesta del sector agroempresarial no tardo en llegary amenazo con un
“tractorazo”® que hubiera creado dificultades serias al gobierno. Como solucion
rapida a esta crisis, el Presidente termind por cambiar el porcentaje del 10% a 2
dolares par tonelada en un decreto posteriar. La ley fiscal aprobada en 2004 grava

la renta del sector agropecuario pero el impuesto por tonelada quedo fuera. El
ejercicio fiscal de 2003 fue la Unica ocasion en que dicha disposicion pudo generar
resultados positivos, obteniendose una recaudacion de 12 millones de guaranies®®.”

2013: “por medio del Decreto N. 487 del 16 de octubre de 2013, el Ejecutivo de
Horacio Cartes rechazd el proyecto de Ley N° 5082/13 “Que crea el impuesto a la
exportacion de la soja, trigo, maiz y girasol en estado natural”. Con 24 votos a favor
dentro de la sesion ordinaria del Senado, el veto del Poder Ejecutivo a dicho proyecto
de Ley fue aceptado.”

CABILDEO O LOBBY

2004: “"El mecanismo basico de los empresarios del sector en este periodo ha sido

el lobby con senadores especificos para dilatar el tratamiento del tema, siendo el
argumento mas frecuente la necesidad de mas estudios por parte de las comisiones
especiales.”

DILATACION DEL
ESTUDIO DE LOS
PROYECTOS DE
LEY

“Desde 2003 hasta 2012 se presentaron en el Congreso 4 proyectos de Ley?0h202208
can el objetivo de gravar la exportacion de granos pero el primer debate oficial en el
Senado sabre estos proyectos de Ley sucedia 8 afos después de que se presentara
el primero, en diciembre de 2012. ”
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PUERTA GIRATORIA

En 2004, los gremios del agronegocio contaron con aliados en el seno del gobierno
gue contribuyeron a empujar sus intereses en el ambito tributario: como eliminar
la aplicacion del IVA a los productos agropecuarios o bajar el impuesto sobre la
renta a las empresas de 30% a 10%. "Ademas de los gremios del agronegocio, cabe
destacar algunos aliados en el seno del gobierno que contribuyeron al avance de
dichos logras, como el empresario, tributarista y asesor empresarial Carlos Mersan,
guien se incorporo al equipo de trabajo de la Ley de Adecuacion Fiscal. También el
entonces Ministro de Agricultura Antonio Ibanez, un empresario sojero, tuvo una
participacion activa en el arreglo fiscal”?%.De hecho, vale mencionar también que
connatados senadores de los distintos partidos politicos provenian del sector
empresarial, incluyendo a rentistas,““® es decir propietarios de tierras.

FINANCIAMIENTO
PARTIDARIO

“El control corporativa del Poder Legislativo tiene que ver con los vicios del sistema
electoral que condicionan fuertemente los resultados de las elecciones a los
recursos aportados por sectores economicos dominantes, incluyendo los dedicados
a actividades ilegales. La falta de control de la financiacion de las campanias ha sido
denunciada sistematicamente pero no se ha podido establecer una normativa que
revierta la situacion.

Horacio Cartes, ex presidente de la Republica, hizo alarde de sus aportes a las
campanas electorales. Asi en el caso de las Ultimas elecciones del presidente del
Partido Colorado (que costo 18 millones de délares) senalo: “en primer lugar hay

que dejar saber que esta es la primera vez que no se hace una campana (electoral
con el dinero del Estado, se hizo con el dinero del Presidente de la Republica”®,
Asimismo, el candidato presidencial oficialista, Santiago Pefa también dio a conocer
que Cartes apaya financieramente su campana®’’. Igualmente, los medios de
comunicacion destacan los aportes que incluyen los del “empresariado de frontera”
para las elecciones presidenciales del 2013, y mencionan un costo mayor a 8
millones de dolares que se habria gastado en la campana.”

G2

N’

“Enjunio del 2012, la coyuntura gue marco el golpe parlamentario a Lugo es una
evidencia fiel de la correlacion de fuerzas entre quienes se oponian a un nuevo
arreglo fiscal y los que lo apoyaban. En la campana mediatica que acompano el
proceso de destitucion de Lugo, se destaco el diario ABC Color, cuyo propietario es

I[‘:’I?EI\S:TAATTCAA el empresario Aldo Zuccolillo, recien fallecido, que hacia parte del Grupo Zuccolillo y
ademas era socio principal de la empresa Cargill Paraguay, el principal exportador de
soja del pais.”?%®
El sector del agro ha utilizado en diferentes ocasiones los “tractorazos” para mostrar
su rechazo a medidas impositivas. Con los tractores, bloguean vias y entarpecen el

TRACTORAZOS Y | trénsito generando gran visibilidad y presion.

PARQOS

Fuente: elaboracion propia en base a Fogel R., Costa S. Valdez S. 2018, se extraen citas literales.
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Un 29% la poblacion del pais se encuentra en
situacion de pobreza. Paraguay es tambien un pais
con uno de los niveles mas altos de desigualdad

de ingreso en la region, solo superado por Brasil en
2014°%, La incapacidad de gravar las rentas reales de
las empresas del agronegocio hacen que el sistema
tributario paraguayo sea uno de los cuatro que menos
recaudan de sus empresas camo porcentaje del PIB en
la region. Esto es tan solo un 2.6% del PIB, mientras la
media regional es 3.4% del PIB?°. Si el agronegocio es
uno de los sectores mas fuertes del pais se deberia
considerar aumentar sus aportes para asi:

* Facilitar al gobierno mayores recursos para
poder financiar mas y mejores servicios publicos y
enfrentar la pobreza y la desigualdad.

* Reducir el peso de los impuestos indirectos que
en 2016 significaban el 75% de su recaudacion y
por tanto limitan la capacidad redistributiva del
sistema fiscal.

V.7 GASTO PUBLICO

Cuando hablamas de gasto publico, hablamos de
politicas publicas y de Derechos Humanos. Pese a
las brechas en la garantia de derechos que vive aun
la region, el aumento del gasto social y las politicas
publicas que se han financiado con el han sido
determinantes en el avance en materia de derechos
sacioeconomicos, la reduccion de la pobreza
monetaria y la desigualdad de ingresos en America
Latinay el Caribe.

En 1990, el gasto social era de 9% del PIB, en 2016
este habia aumentado un 60% (14.7% del PIBJ**. No
solo ha crecido el volumen sino también la prioridad
gue los gobiernos le han dado dentro del presupuesto,
pasando de ser 43% en 1990 a 52% en 201642

Los aumentos mas significativos se han dado en
educacion, de 2.5% a 4.7% del PIB 'y, de forma mas
moderada, en salud y proteccion social.

Los estudios de CEPAL asi como los de CEQ confirman
gue, de todos los instrumentos con que cuenta la
politica fiscal, los méas determinantes para reducir la
desigualdad han sido los gastos en salud y educacion
(Grafico 16).

Grafico 16. REDUCCION DE LA DESIGUALDAD SEGUN INSTRUMENTO DE LA POLITICA FISCAL (EN PUNTOS DE

GINI - ALREDEDOR DE 2011)
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Como hemos visto anteriormente, el conjunto de la
politica fiscal es relevante para efectos de impacto
en pobrezay desigualdad y, ante la regresividad de
los sistemas impositivos, es el gasto publico el que
en muchos Estados compensa el aumento de pobreza
monetaria que generan los impuestos al consumo.

Los sistemas publicos de salud, educaciony
proteccion social son esenciales para asegurar
iguales oportunidades a toda la poblacion, pero mas
aun a las mujeres gque son las que suelen cargar con
el trabajo de cuidado cuando los sistemas publicos

no funcionan. Las mujeres de Ameérica Latina y el
Caribe dedican el doble de horas al dia en trabajos de
cuidado no remunerados que los hombres?'®. En paises
como México o Costar Rica, las mujeres aportan méas
de 50 horas a la semana en trabajo de cuidado no
remunerado ademas de desarrollar, en muchos casos,
trabajos remunerados. Es decir, casi no les queda mas
tiempo libre que unas escasas horas de sueno. La
inversion social en politicas que ayuden a redistribuir
la carga del cuidado es esencial para asegurar la
igualdad de opaortunidades entre hombres y mujeres 'y
el gasto social es esencial para ello.

En suma, una buena gestion es determinante. El
presupuesto del Estado es, al finy al cabo, el que
acaba concretando los derechos socioeconomicos

y culturales de las grandes mayorias. Por lo tanto,
deberfa ser extremadamente cuidado para que sea no
solo suficiente sino eficiente a la hora de conseguir
resultados sociales. Lamentablemente, el gasto
publico también puede ser objeto de captura por las
élites. Cuando élites economicas o politicas utilizan
los recursos publicos en su propio beneficio, estan
capturando politicas publicas y, en definitiva, al Estado
y la democracia que operan privilegiando a unos pocos
con los fondos necesarios para garantizar el bien
comun.

No todo aumento del gasto social trae mejoras en los
derechaos o reduccion de la desigualdad. El disefio
de la politica publica y su gestion determinaran su
efecto final en la gente. Por esta razon, el andlisis

de los efectos del gasto y el proceso de apropiacion
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o0 captura por parte de las élites es complejo y este
informe no pretende abordarlo en su totalidad.
Entendemos que se deben realizar estudios mucho
mas especificos sobre captura por la parte del gasto
publico. En este informe se han priorizado dos areas de
politicas que prueban como el gasto publico tambien
puede ser capturado por élites politicas y economicas:
las privatizaciones de los sistemas de seguridad social
y su financiacion vy las asociaciones publica privadas
en obras de infraestructura.

V. 7.1 LOS SISTEMAS DE
PENSIONES: PRIVATIZANDO LOS
BENEFICIOS Y SOCIALIZANDO LOS
COSTOS

En pleno fervar de reformas neoliberales, la decada de
los 90 se caracterizo en America Latina y el Caribe por
una oleada de privatizaciones de empresas estatales
y en la gestion de los servicios publicos, incluidos
provision de agua, educacion, salud y los fondos de
pensiones. Durante los 2000, pese a que se freno
esta olay en algunos paises incluso se reestatizaron
algunas empresas, el avance de los esquemas
semiprivatizados en el aseguramiento de salud y
pensiones siguio avanzando.

“Esta tendencia hacia la privatizacion de los servicios
publicos pone en riesgo el contrato social. La
universalidad del sistema de bienestar se truncay

el sistema publico queda relegado a los mas pobres,
a quienes no les queda otra opcion que asumir una
menor coberturay unas prestaciones de peor calidad.
El resultado final es la polarizacion de la sociedad
entre quienes pueden y quienes no pueden pagar. Un
escenario de servicios publicos como la Educaciony la
Salud —para pobres— y servicios privados —para las
clases medias y los mas ricos—, con la reproduccion
de la pobreza y la desigual distribucion del ingreso”.?

Los sistemas de pensiones son un claro ejemplo
de esta dualidad y la farma en que se han disenado
muestra también un importante rol de las élites



financieras en su definicion y gestion que ha acabado
en muchos paises generando grandes beneficios
para la empresa privada, una cobertura muy parcial y
deficiente y una deuda previsional que hace que los
impuestos pagados por sectores muy pobres acaben
pagando la pension de los pocos que entran en el
sistema contributivo. Ademas, las mujeres tienen
baja 0 mala cobertura de los sistemas de seguridad
social por su precaria insercion laboral debida,

entre otros factores, a su trabajo no remunerado o
mal remunerado. “Tienen proporcionalmente mayor
aseguramiento como dependientes y no coma
titulares, y mayar presencia en los regimenes no
contributivas que implican menores prestaciones o
prestaciones de menor calidad. Ademas, las mujeres
tienen menores garantias de obtener pensiones
decentes a la hora de su jubilacion. Esto ocurre porque
reciben un salario inferior y por las dificultades que
tienen a la hora de completar el periodo de cotizacion
necesario para merecer una pension contributiva.
Esto es debido tanto a los empleos discontinuos —
flexibles— a gue tienen acceso, como a la ruptura de
la carrera laboral par maternidad. S¢lo algunos palses
reconacen actualmente el periodo de maternidad
como periodo de cotizacion para una pension.”

LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA DE PENSIONES Y SUS
IMPLICACIONES EN LA DEUDA PUBLICA EN EL SALVADOR
1996-2017%¢

La reforma sustitutiva del sistema de pensiones en

El Salvador, iniciada en 1996, fue impulsada por los
grandes grupos financieros que han obtenido enormes
beneficios. Sin embargo, este proceso de privatizacion
ha implicado un aumento acelerado de la deuda
publica y por tanto, el uso de importantes recursos
fiscales generados por toda la poblacion para el
financiamiento de los costos de un proceso que solo
cubre a un 24.8% de la poblacion ecandmicamente
activa®’.

El estudio realizado por Alvarez y Barrera para el
concursa de investigacion sobre “Politicas fiscales,

élites y desigualdad” en el afio 2017 por Oxfamy
CLACSO analiza el rol jugado por los grupos financieros
y los mecanismos a través de los cuales influyeron

en las reformas mas importantes del sistema de
pensiones y las decisiones sobre su financiacion:

la de 1996, cuanda inicit el negocio privado de la
administracion de pensionesy la de 2017, cuando
peligraba esta administracion privada.

En la Tabla 15 se enumeran los diferentes mecanismos
utilizados por los grupos financieros para capturar las
decisiones vinculadas al sistema de pensiones.

El proceso de privatizacion de las pensiones ha traido
importantes beneficios para las AFPs. Por ejemplo, de
los 8,114.35 millones de dolares que se recaudaron
en el periodo 1998-2016, 1,646.31 millanes de dolares
fueron para pagar comisiones de las AFPs, lo cual
representa el 20.3% de las cotizaciones totales®?.

El sistema de pensiones tan solo cubre a los
trabajadores formales. En El Salvador en 2014 solo

el 58% de las personas en edad de trabajar, tenia

un empleo y de estas solo el 34.5 % estaba afiliada

a un sistema previsional®*! Pese a esto, el casto del
sistema se ha pagado con deuda publica que se
financia con los impuestos de toda la poblacion. Entre
el 2002y el 2016, el Estado pago 1,672.2 millones de
dolares en concepto de intereses ligados a la deuda
previsional. A esto se suman los 339.9 millones de
dolares en concepto de amortizacion. Para el 2016, el
gasto presupuestario en pensiones represento el 4.4%
del presupuesto publico, el que se aparta entre todos
los salvadorenos lo cual hace que se este dando un
traspaso de recursas de la pablacion mas pobre a las
AFPy a los trabajadores formales®.

El peso de la deuda en el presupuesto publico y la
falta de una reforma tributaria implica que se este
dando un ajuste exclusivamente por el lado del gasto.
“Asi, El Salvadar se encuentra en una trampa de
austeridad que rezaga el gasto de capitaly el gasto en
desarrallo social en rubras tan sensibles como Salud o
Educacion”®

DEMOCRACIAS CAPTURADAS: EL GOBIERNO DE UNOS POCOS |69



Tabla 15. MECANISMOS Y FACTORES UTILIZADOS DE INFLUENCIA DE LAS ELITES SOBRE LAS REFORMAS
DEL SISTEMA DE PENSIONES Y SUS IMPLICACIONES EN LA DEUDA PUBLICA EN EL SALVADOR 1996-

201748

G2

CAMPANA
MEDIATICA Y
CONCENTRACION
DE LOS MEDIOS
DE COMUNICACION

LOBBY

Los dos principales medios de comunicacion escrita en El Salvador son La Prensa Gréafica

(LPG) y El Diario de Hoy (EDH). Entre los dos concentran el 72.6% del total de periédicos que
circulan. Ambos periodicos le dieron un fuerte impulso a las propuestas y posturas de los
grupos financieras en relacion a temas previsionales y fiscales. El estudio hace un recuento de
los editoriales de ambos periodicos en los que plantean el problema fiscal como resultado de
despilfarro (sin vinculo con las pensiones) y en su retarica sobre el despojo de las autoridades a
los trabajadores para referirse a la propuesta de reforma previsional del gobierno en 2017.

Con respecto a la discusion de la reforma aprobada en 2017, ambos medios fueron duramente
criticados por presentar portadas falsas el 3 de febrero del 2016 sin explicitar que eran campos
pagados. El titulo de las portadas decia “Se preve en El Salvador el Robo del Siglo” sin explicitar
a que se referia, sin embargo, previamente se habia manejado mediaticamente la propuesta de
reforma previsional del Gobierno de El Salvador (GOES) como un robo a los trabajadores.

Las Administradoras de Fondos de Pensiones [AFP) han tenido un papel muy activo en su
acceso a la Asamblea Legislativa.

« En 1998, ante la posibilidad de un retraso en la entrada en vigencia de la reforma aprobada
en 1996, alegaron que enviarian a una comision a dialogar con los diputados de la Asamblea
Legislativa.

+ Su participacion fue notoria también en el proceso de deliberacion sobre las reformas a la
Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP] en 2006 ya que urgieron al érgano ejecutivo
y al legislativo a aprobar reformas a la LSAP, de tal manera que se ampliaran los nichos de
inversion de los fondos de caotizantes.

- Ademas, en el proceso de reforma de 2017, Asafondos tuvo un papel protagonico,
especialmente mediante su participacian en la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones
(ICP)y a través de su acceso directo al ejecutivo: “Las AFP expresaron al Presidente y sus
funcionarios su deseo de conocer el Diagnostico del Gobierno sobre pensiones, de hacer
una discusion de los estudios que estéa par entregar el BID y de participar en la busqueda de
mejoras al sistema de pensiones para lograr una buena pension para sus afiliados.”

Son decisiones que no se discuten de manera transparente, participativa y rigurasa, bajo el
argumento de que el tiempo para ello se agota. Esto lo sefialan Buran y Mesa-Lago, en relacion
a lareforma de 1996 vy, para el caso de la reforma de 2017, Maria Elena Rivera -estudiosa

del sistema previsional salvadorefio- sostiene que hubo cierta apertura a la recepcion de
propuestas al inicio del debate en 2016, pero a medida que la decision se hacia mas urgente,

el proceso de discusion se volvio mas cerrado, hasta finalmente debatirse en una comision ad
hoc. Ademas, la oscuridad mediatica en la que ocurren algunos encuentros (reuniones a puerta
cerrada) ha sido sefalada por al menos un periddico (La Prensa Grafica, 1996) para la refarma
aprobada en 1996 y para la de 2017 también (véase Diario El Mundo 2017).
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PUERTA
GIRATORIA

Se demostro un traslado de impartantes funcionarios publicos de las administraciones del
partido Arena hacia las juntas directivas de las AFP vy viceversa. Varios de ellos se encontraron
(o se encuentran) ligados a Fusades y a medios de comunicacion. A continuacion, se desatacan
algunos de los multiples casos levantados por el estudia:

Ruta 1: Fusades—> Gobierno—> AFP: en esta ruta se identifica a Edwin Henry Sagrera Bogle,
quien fue miembro fundador de Fusades, ministro de Hacienda en la administracion Cristiani
y desde 1998 hasta el 2012 se desemperio como director presidente de la Junta Directiva de
la AFP Confia.

Ruta 2: Gobierno AFP: este fue el trayecto seguido por Arturo Claudio Enea Tona, quien

fue secretario privado de la presidencia en la administracion Cristiani. Entre 1998 y 2012
formo parte de la Junta Directiva de AFP Canfia, primero como director suplente y luego
como director secretario. De igual manera, José Carlos Bonilla Larreynaga fue segundo
vicepresidente del BCR durante la administracion Cristiani y desde el 2011 ha formado parte
de la Junta Directiva de la AFP Crecer.

Ruta 3: Gobierno-AFP-Gobierno-Fusades: Roberto Murray Meza fue director propietario del
BCR durante la administracian Cristiani. Entre 1998 y 2003 fue primer director propietario de
AFP Confia, fue primer designado a la presidencia durante el periodo Flores y actualmente es
asesor de Fusades.

Ruta 4: AFP-medios de comunicacion: el caso de Roberto Julian Altamirano Basil quien se
desempefio como primer director suplente de AFP Confia y actualmente es secretario de la
junta general ordinaria de accionistas y director secretario de la junta directiva de El Diario
de Hoy.

Ruta 5: AFP - partido: Mauricio Interiano Orellana, es miembro de la junta directiva desde AFP
Crecer desde 2009 y actualmente es el presidente del Consejo Nacional Ejecutivo del partido
Arena.
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Fusades juega un rol determinante en El Salvador como un tangue de pensamiento con alto
nivel de influencia en el disena de politicas publicas.

En la reforma de 1996 el rol de Fusades, como tal, no fue protagonico ya que la propuesta de
reforma sustitutiva fue liderada por el gobierno cuyos ministros y viceministros de Economia 'y
Hacienda de la administracion de Calderon Sol procedian de Fusades.

En la re-reforma de pensiones del 2017 Fusades se encargd de legitimar a nivel académico

la propuesta de la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones (ICP] y desacreditar la postura del
Gobierno. El problema reside en que se trata de una institucion que canaliza ciertos intereses
economicos y al mismo tiempo gue los legitima, propone medidas que se presentan coma de
interés general. Esto ultimo lo logra justamente porgue no explicita la convergencia de sus
planteamientos con intereses particulares, sino que los presenta como estrictamente técnicos

CONTROL DEL (neutrales e imparciales).

CONOCIMIENTO La exclusion de expertos de talla internacional cuya opinion difiere de la opinion oficial.
Mesa-Lago, experto en el tema previsional®'?, afirma la poca atencion que se presto a las
recomendaciones del mismo Mesa-Lago en 1996. De hecho, en una entrevista realizada con
motiva de la investigacion, el Br. Mesa-Lago afirma que estuvo a punto de ser declarado persona
non-grata en los afios noventa, lo cual ha confirmado el Or. Héctor Dada Hirezi,. Esta deliberada
exclusion se repitio en el proceso de 2017: el Dr. Mesa-Lago ofrecio sus valoraciones técnicas
desinteresadamente a las personas de la Asamblea Legislativa involucradas en la discusion
(Comision de Hacienda) y, pese a que su ofrecimiento fue del conocimiento de los funcionarios,
no obtuvo respuesta al respecto.

Ademas, una caracteristica muy llamativa de las decisiones sobre los cambios en el Sistema
de Pensiones ha sido la ausencia de estudios actuariales y estudios de impacto fiscal previos.
Esta caracteristica de las decisiones relativas al sistema de pensiones ha sido sefialada en
reiteradas ocasiones por Carmelo Mesa-Lago.
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Son decisiones tomadas en horarios extremos, conocidas popularmente como Madrugones:

asi se aprobd la reforma de 1996 (el 20 de diciembre a las 2 am); el decreto 1217 (11 de abril

de 2003 a las 2:40 am), el Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP) (08 de septiembre

de 2006 a las 12:52 am), la aprobacion del Decreto 100 que otorgaba pensiones vitalicias a

un grupo de personas (13 de septiembre de 2006 a las 11:30 pm) y la reforma de 2017 (28 de
septiembre de 2017 a la 1:40 am). Esto tiene implicaciones importantes respecto al seguimiento
pormenorizado que pueda hacer la pablacion respecto a estas decisiones. También debe

MADRUGONES, senalarse la influencia que tiene el cansancio fisico, el ausentismo v las salicitudes de
URGENCIAS Y dispensa de lectura para acelerar las decisiones gue se toman en esas condiciones.
DECRETOS

Se aprueban en momentos criticos de ciclo fiscal (aprobacion del presupuestol: tres de las
decisiones, el caso de la aprobacion del FOP, el Decreto 100y la reforma de 2017, se han
tomado en las visperas de la discusion y aprobacion del presupuesto general del Estado para el
siguiente ano. Este momento particular en el que se discuten y aprueban estas medidas tine de
urgente e impostergable la toma de decisiones, ya que condicionan el Presupuesto del Estado
del siguiente anao y los requerimientos de financiamiento. Asi se justifica la ausencia de debate
respecto a la conveniencia de las medidas.

La participacion limitada o inexistente de la clase trabajadora organizada en los espacios

y momentos en los que se deciden modificaciones relativas al sistema de pensiones. Por
ejemplo, en la aprobacion de la reforma sustitutiva, la Procuradora de Derechos Humanos de ese
entonces, Marina de Avilés, afirmo: “Hace falta el involucramienta de los sectores que saldran
afectados o beneficiados. Este consenso hace falta en muchas de las leyes gque se estan
dictando, si es para los trabajadores, debe involucrarse a los trabajadores, o a los pensionados,

INCAPACIDAD DE | &" este caso.”.

LA CIUDADANIA Otro ejemplo se encuentra en la aprobacion del decreto 100 cuando Jaime Rivera, de la

Y SUS Federacion Sindical de Trabajadores de los Servicios Publicos de El Salvador (Festraspes) declaré
ORGANIZACIONES | que “los espacios que se dan son limitados v en especial cuando atafien a los trabajadores”
REPRESENTANTES | (CoLatino, 2006).

DE PARTICIPAR
EN EL DEBATE
EN IGUALDAD DE
CONDICIONES

La educacion previsional deficiente y desconocimiento de la clase trabajadora organizada

en ambas reformas y en otros procesos de decision quedo registrada en los medios de
comunicacion antes y después de la reforma de 1996. También lo reporta Aguilera et al (1998:
110) ya que afirma que “De manera general, se puede decir que el sector laboral, desconoce en
gran medida las reformas que se estan realizando al actual sistema de pensiones y el contenido
de la Ley SAP”. En la actualidad, de acuerdo a la Encuesta Longitudinal de Proteccion Social

del 2013 tres de cada cuatro encuestados desconoce el porcentaje de su salario que aporta al
sistema previsional. Menos de la mitad de los trabajadores/as conocen la edad de retiro, mas de
la mitad de catizantes al SAP desconocen como se calcula la pension. Respecto a la comision
que cabran las AFP, unicamente el 6% de los encuestados conacian este porcentaje.

Fuente: Elaboracion propia en base a Alvarez A. y Barrera S. 2018, se toman varias citas textuales.
. _____________________________________________________________________________________________________________________________________________|
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V.7.2 CAPTURA EN ASOCIACIONES
PUBLICO PRIVADAS (APP)

La corrupcion y el clientelismo son tambien dos formas
de apropiacion de los recursos publicas que tienen

las elites. Los escandalos de corrupcion han golpeado
la region en los ultimos afios y esto ha incrementado
la descanfianza en el manejo de los fondos publicos
por parte de la ciudadania. Esta desconfianza hace
cuestionar el rol del Estado, fragmenta el contrato
sacial y, por tanto, el apoyo al sistema democratico.

Hace menos de 10 afios, la corrupcion no aparecia
en la lista de problemas nacionales, pero ahora se ha
apoderado de la agenda y llega a ser identificada en
cuarto lugar como el problema mas importante de los
paises®.

Las elites, tanto politicas como economicas, participan
de esta captura por via de la corrupcion. Ejemplo

de esto es la asignacion de contratos de forma no
transparente y sin el debido proceso y la entrega o
venta de terrenos o empresas del Estado subvaluados
a empresas. También, la sobrevaluacion de obras que
en casos como el de la constructora Odebrecht ha
desnudado el volumen de derechos vulnerados que
podrian haberse satisfecho con los recursos robados a
la poblacion por medio de estos contratos.

Pese a que muchas utilizan el argumento de la
carrupcion para plantear la necesidad de reducir los
Estados, pocos hablan de como la corrupcion tambien
es impulsada por el sector empresarial. Escandalos
como el de Odebrecht son un claro ejemplo de ello.
América Latina y el Caribe no necesita Estados

mas pequenios. Al contrario, los necesita fuertesy
mas eficientes en la provision de servicios y en la
regulacion del sector privado.

A continuacion, se analizan dos casos que muestran
el rol de las élites en la captura de los recursos
publicos. Uno relacionado con las asociaciones
publico privadas para el desarrollo de obras de
construccion y otro, can la privatizacion del sistema
de pensiones y el impacto en la deuda publica.
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LAS ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS, ;UNA SOLUCION
0 UN PROBLEMA?

Las Asociaciones Publico Privadas (APPs] se han
impulsado en Ameérica Latinay el Caribe desde
organismas internacionales y donantes bilaterales

y multilaterales como USAID, PNUD, BM, OCDE, FMI o
BID?**. Los principales argumentos para el impulso

de estos mecanismos han sido que “las empresas
puedan asumir tareas que para l0s gobiernos serian
demasiado complejas, intensas en capital, o riesgosas
para llevar a cabo solos. De esta forma, se permite al
Estado limitar sus gastos y riesgos, mientras que la
empresa puede contribuir con su expertise y capital
en la operacion de un proyecto gue promete ingresos
suficientemente altos como para absorber los riesgos
asumidos.[...] Son mecanismos gue facilitan en la
practica la privatizacion de funciones y recursos del
Estado, lo que no solo generaria mas eficiencia sino
que tambien limitarfa la corrupcion supuestamente
inherente a la gestion publica bajo el lema de Becker
1995: “si queremos reducir la corrupcion, debemos
reducir al gobierno”. Segun esta idea, si se reducen las
regulaciones que ponen “trabas” al emprendimiento
se eliminaria el rent seeking o la busqueda de favores
hacia las empresas”**®

Estos procesos entran en importantes
contradicciones. Para que estos modelos de
asociacion publico privada funcionen de cara al bien
comun se necesitan Estados que puedan regular

de forma efectiva al sector privado. La incoherencia
se deriva de que precisamente el argumento para
impulsar la participacion privada en la produccion de
bienes publicos es que el sector publico es corrupto.
Es decir, se espera gue gobiernas que no han sido
capaces de limitar la carrupcion publica consigan
limitar ahora la corrupcion privada y la publica a la vez.

Tres estudios resultantes del concurso de
investigacion sobre “Politicas fiscales, elitesy
desigualdad”, desarrollado por CLACSO y Oxfam, se
centran en analizar este fendmeno en Perd, Colombia
y Mexico®?’. Hay varios factores que identifican como



facilitadores de la captura de las élites en la gestion
de APPsy contratacion de obra publica, entre ellos:

las debilidades en marcos regulatorios y la baja
capacidad regulatoria de los Estados, la aprobacion

de marcos normativos y adendas de forma expeditiva y
sin pasar las fiscalizaciones debidas y otro, la falta de
participacion publica en los procesos de aprobacion de
estos megacontratos.

Ejemplo de estos factores vemos en diferentes paises
de la region. A modo de ilustracion:

+ Debilidades en marcos regulatorios:

En Peru tras un detallado analisis de las normativas
y procedimientos para la seleccion de contratistas
y regulacion de las obras publicas, el estudio

de Merino plantea: “el marco regulatorio parece
tanto reflejar la captura como facilitarla pues sus
fundamentos y reglas tienden a beneficiar a ly
sustentarse en] los intereses privados por sobre
los publicos. Los mecanismos de incentivos y
autorregulacion reconocen reglas de transparencia,
pero enfatizan la fe en el expertise tecnocratico. En
tanto, los controles posteriores, la discrecionalidad
y la flexibilidad de reglas por sobre soluciones
inspiradas en modelos de comando y control, que
enfatizan la deliberacion democratica, los controles
previos y la rigidez de reglas imperativas. Entre el
dilema de acelerar las inversiones, tolerando la
posibilidad de irregularidades y corrupcion frente a
ralentizar un poco estas inversiones estableciendo
mayores controles, el Estado ha asumido la primera
opcion, dando suficientes elementos como para
considerar que la politica y marco regulatorio en
este ambito se encuentra capturado.”®*®

En México, el estudio realizado por Chavez,
Cuamatzin, y Morales, hace tambien un analisis
pormenorizado de los procesas y 6rganos de
decision de las asignaciones y supervision de
obra publica y acaba planteando: “la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) es una
dependencia gue también capturo la politica
en las fases de supervision y sancion, pues ella

controla el comité del fideicomiso y la informacion
financiera. [...] A lo largo del proceso administrativo,
la SHCP se consolida como una entidad relevante,
ella aprueba los recursos financieros, forma

parte del comité intersecretarial, es la unidad de
enlace con la Camara de Diputados que avalara el
proyecto, evalla las propuestas financieras de las
empresas, suministra los recursos al fideicomiso,
finalmente, la SHCP coordina al comité técnico del
fideicomiso."??®

+ La aprobacién de marcos normativos y adendas
a contratos de forma expeditiva y sin pasar los
mecanismos debidos:

La refarma institucional llevada a cabo en el 2015
en el Peru para regular las APPs fue apoyada al
mas alto nivel politico (Presidencia de la Republica,
Ministerio de Economia y Finanzas y Presidencia
del Cansejo de Ministros), y sobre la base de un
consenso tecnocratico sabre las bondades del
“destrabe”, excluyendo la deliberacion publica

al ser implementada mediante decretos. No
obstante, la sociedad civil, algunos academicos y
la Contraloria General de la Republica tenian otras
preocupaciones. Luego de evaluar el marco legal
de las APPs hasta el ano 2015, se discutio como las
adendas o madificaciones contractuales facilitaban
la corrupcion o distorsionaban el reparto equitativo
de riesgos en las APPs. EL 62% de contratos de

APP ha sido renegociado y por tanto se han hecho
adendas a los contratos. En dicho contexto, es
comun que las empresas manipulen las bases del
contrato o hagan ofertas agresivas con propuestas
gue son deliberadamente inviables para ganar las
concesiones. La logica es renegociar el contrato al
poco tiempo de haber sido firmado el acuerdo.?*°

- Falta de participacién ciudadana en los procesos
de aprobacion de estos megacontratos: En Mexico
la Ley de Asociacianes Publico-Privadas, aprobada
en 2012, "ha permitido que los ciudadanos sean
simples abjetos de la politica, comao beneficiarios o
simples consumidores. Los ciudadanaos san sujetos
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pasivos pues no existen espacios, a lo largo del
proceso de la politica de APP, que exijan o requieran
la participacion ciudadana. El disefio, operacion

y evaluacion de los proyectos son realizados por

un pequeno conjunto de funcionarios expertos,
quienes tomaran decisiones que impactaran la

vida publica de los ciudadanos en los siguientes
anos.”#t

ODEBRECHT, UN CASO MODELO DE CAPTURA DE LAS
OBRAS DE INFRAESTRUCTURA, 2001-2016

Los ultimos escandalos de corrupcion en la region
nos muestran como la aplicacion de este modelo en
muchos casos no ha conseguido los objetivos que
buscabay muchao menos ha conseguido limitar la

carrupcion. De hecho, tres estudios resultantes del
cancurso de investigacion sobre “Politicas fiscales,
élites y desigualdad” desarrollado por CLACSO y
Oxfam se centran en analizar este fendmeno en Perd,
Colombia y México®®. Los tres analizan, entre otros, el
escandalo del gigante de la construccion Odebrecht
que ha conmocionado Ameérica Latinay el Caribe y
parece que no dejara titere con cabeza.

En la Tabla 16 se analizan los diferentes mecanismaos
y factores que utilizaron las élites politicas y
economicas para aprovecharse de las obras publicas
por 15 anos.

Tabla 16. TABLA 16. MECANISMOS Y FACTORES DE INFLUENCIA DE LAS ELITES EN EL CASO DE ODEBRECHT

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE , 2001-2016

El Departamento de Justicia de Estados Unidos revelo que 12 paises recibieron /88
millones de doélares en sobornos por parte de Odebrecht a cambio de contratos en 12

SOBORNOS Y
TRAFICO DE
INFLUENCIAS

paises de 2001 a 2016. En America Latina y el Caribe se distribuyeron 780 millones en
sobornos en 10 paises. Los 3 paises donde mas monto de sobornos se pago fueron
Brasil, Venezuela y Republica Dominicana (Gréafico 17)%.

Los ejecutivos de Odebrecht declaran haber dado “cientos de millones de dolares
en pagos vy otras cosas de valor en beneficio de funcionarios extranjeros, partidos
politicos extranjeros, funcionarios de partidos politicos extranjeros y candidatos

FINANCIAMIENTO
ILICITO DE
PARTIDOS

politicos extranjeros”?*, para asegurar una ventaja indebida vy ejercer influencia con
el fin de obtener y mantener negocios en varios paises.

El ex directivo de la compafiia Hilberto Mascarenhas®® ha declarado que la empresa
pago 3,390 millones de doélares para financiar campanas desde 2006 hasta 2014. Los
paises de la region involucrados en este financiamiento son: Argentina, Brasil, Chile,

Colombia, Ecuador, Panama, Peru, Republica Dominicana, Mexico y Venezuela.

Es decir, los sobornos no solo eran para beneficio individual sino también partidario. O
sea, se utilizaban para ayudar a llegar al poder a grupos politicos de toda afiliacion o
color que evidentemente quedaban en deuda con Odebrecht.
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https://cnnespanol.cnn.com/category/zona-andina/colombia/
https://cnnespanol.cnn.com/category/caribe/republica-dominicana/

Odebrecht operaba con un representante de la compafiia en cada pais. En general,

seleccionaba personas con vinculos cercanos al poder politico que se encargaban de

negociar las obras y repartir los sobornos. Ejemplos:
- “Linea 1 del Metro en Lima: durante el segundo gobierno de Alan Garcia, el ex
Presidente se solia reunir con representantes de las empresas que tenian a su
cargo estas obras. Uno de ellos fue Jorge Barata, representante de Odebrecht en
el Pery, quien acudit a Palacio hasta en 16 aportunidades entre 2006 y 2011, diez
de las cuales fueron registradas durante el proceso de licitacion que comenzo en
setiembre de 2007 y en el cual Odebrecht ya habia manifestado su intencion de
participar.”2%
- “Gaseoducto Sur peruano: de acuerdo al registro de ingresos de personas al
Despacho Presidencial, se confirm¢ la visita de altos directivos de Odebrecht
el 9 de agosto de 2012. Al dia siguiente, el Poder Ejecutivo remitio al Congreso
el proyecto de ley N.° 1396/2012-PE que “afianza la seguridad energética vy
promueve el desarrollo del polo petroguimico en el sur del pais”. Este proyecto
se materializaria en la Ley N.° 29970, que promueve el desarrollo del Sistema de
Transporte de Hidrocarburas, flexibiliza estandares ambientales y aprueba el pago
de montos bajo concepto de “Afianzamiento de la Seguridad Energética” a cargo
de todos los ciudadanos en sus recibos de luz para financiar a los concesionarios
beneficiarios.”?*’

LOBBY

Documentas de la serie de investigacion periodistica global Paradise Papers vinculan

a la constructora brasilena Odebrecht con por lo menos 17 empresas constituidas

en paraisos fiscales. Segun ejecutivos de la empresa, 0debrecht utilizaba companias

ficticias en paraisos fiscales para lavar dinero y camuflar la transferencia de sobarnos
PARAISOS a politicos y agentes publicos.

FISCALES Las transacciones eran controladas por el Sector de Operaciones Estructuradas,
una seccion destinada exclusivamente al pago de sobornas. El abjetivo era dificultar
identificar el flujo financiero de la empresa. En ese proceso, Odebrecht pretendia
siempre “legalizar” la salida de los recursas de la compafifa por medio de notas falsas
y contratos, ademas de posibilitar la entrega disimulada de beneficios indebidos?®.

Ademas de los sobornos Odebrecht también desarrolld otras formas de influir en las
decisiones sobre obras publicas y normativas. Por ejemplo:

“En diciembre del 2017 la empresa Odebrecht confirmo que realizé contratos de
CUNF'—]CTO DE asesaoria financiera con la empresa unipersonal de Pedro Pablo Kuczynski, Westfield
INTERES Capital, y que transfirio a esta empresa miles de dolares en los afos 2005, 2006 y
2007, es decir, inclusa cuando era Ministro de Estado y Presidente de Proinversion“?®
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La empresa utilizaba el lobby y los sobornos para conseguir de manera expedita
cambios en leyes, emision de decretos y adendas a los contratos que los
beneficiarian. Varios ejemplos a continuacion:

« “Carretera interoceanica en Peru: Mediante distintas leyes y decretos se
autorizaba la suscripcion de adendas con bajos niveles de fiscalizacion. Mediante
la Ley N.° 29309, que fue impulsada a través de un proyecto de ley del Poder
Ejecutivo a cargo del entonces Presidente de la Republica Alan Garcia [Proyecto
de Ley 2886/2008-PE), se declaro de necesidad publica y de preferente interés
nacional la continuacion de la ejecucion de esta obra y entre otras cosas,
autorizé al ministerio de transparte y Comunicaciones (MTC) la negociacion y
modificacion de los respectivos contratos de concesion en los aspectos que
fueren necesarios para asegurar su continuidad y culminacion (el proyecto

ha tenido 22 adendas). Por su parte, el Decreto de Urgencia N.° 045-2008 que
autarizaba al MTC determinar y atender los costos vy gastos, hasta por la suma de
S/. 160 000 000). (aproximadamente 43 000 000 USS). En el afio 2010 se promulgo
el Decreto Supremo N.° 235-2010-EF, que aprobo la operacion de endeudamiento

DECRETAZOS Y
ADENDAS

externo entre el Estado peruano vy la CAF, hasta por la suma de USS 200 000
000,00, destinada a financiar las Obras del Proyecto.”?

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes citadas

Gracias a estos sobornos, los funcionarios de
Odebrecht han declarado que la empresa obtuvo
USS3,336 millones de “beneficios”, segun el acuerdo
firmado entre Odebrecht y el departamento de Justicia
de los EEUU “estos beneficios se refieren a cualquier
ganancia obtenida de un proyecto en particular como
resultado del pago de un sobarno”.

En America Latina y el Caribe se reportan ganancias
derivadas de los sobornos gue ascienden a 2,996
millones de dolares distribuidas en 10 paises (Gréafico
17)

Estas ganancias, producto de las sobrevaluaciones
en obras obtenidas gracias a los sobornos vy el
financiamiento partidario, se han pagado con

los impuestos aportados por toda la ciudadania,
extrayendo recursos que deberian haberse destinado
a la garantia de derechos de la poblacion. El impacto
de estas operaciones ha sido muy importante para

la ciudadania de la region. Gracias a estos sobornos,
Odebrecht declara haber conseguido la asignacion
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de grandes obras de infraestructura de manera ilicita
obteniendo ganancias que se han pagado con los
impuestos aportados por toda la ciudadania. Mientras
las estadisticas nos muestran importantes brechas en
la garantia de derechos en la region y muchos Estados
no cuentan con suficientes recursos para garantizar
servicios publicos de calidad, Odebrecht y sus duefios
se hacfan cada vez mas ricos y la élite politica y sus
partidos tambien.

Para ilustrar el potencial de derechos que podrian
haberse satisfecho si estos fondos publicos hubieran
sido destinados a politicas publicas se han realizado
los siguientes calculos en Republica Dominicana:

Con los 163 millones de dolares equivalentes a

mas de 5,445%% millones de pesos que Odebrecht
confiesa haber ganado de manera ilicita gracias a los
sobornas se podrian haber garantizado los siguientes
derechos®:

+ Haber construido 9,140 viviendas sociales
salvaguardando el derecho a la vivienda



« Haber duplicado durante un ano el salario de + Se podria multiplicar por 8 la inversion de Seguro

42,500 empleados publicos que ganan menos de Nacional de Salud en tratamientos para el cancer,
10,000 pesos al mes y por lo tanto menas que el garantizando el acceso a los medicamentes
costo de la canasta basica familiar, asegurandoles necesarios para la vida de estos pacientes.

asi el derecho a tener un salario digno.

Grafico 17. GANANCIAS OBTENIDAS DERIVADAS DE LOS SOBORNOS DECLARADAS POR ODEBRECHT EN
MILLONES DE US$
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Fuente: elaboracion propia en base a Acuerdo entre Odebrecht y Departamento de justicia de EEUU

Gréfico 18. SOBORNOS PAGADOS POR ODEBRECHT EN CADA PAIS DE ALC
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Fuente: elabaracion propia con base en datos del Departamento de justicia de Estados Unidos
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VL.CONCLUSIONES Y

RECOMENDACIONES

El muestreo de casos levantado en este informe son
una muestra de como las élites, tanto economicas
como politicas, han jugado un rol determinante
capturando las decisiones sobre politicas fiscales que
rigen en varios paises de América Latina y el Caribe.
Pese a ciertos avances, el disefo y la implementacion
de las politicas tributarias y gasto publico distan aun
mucho de ser instrumentos efectivos de lucha contra
la pobreza y la desigualdad manteniendo privilegios
para unos pocas.

Este informe comprueba que esto no ha sido

casual. Las élites han jugado un rol fundamental

para mantener o conseguir privilegios en las

normas fiscales, asi como para sacar ventajas en

su implementacion. El resultado es la captura de

la politica fiscal. Es decir, la captura de procesos o
instituciones determinantes para su conformacion,
implementacion y evaluacion. Esta captura de las
politicas fiscales es preacupante ya que, como
demuestra el informe, sus efectos implican el
desaprovechamiento de su capacidad para garantizar
derechosy, en los peores casos, incluso convierten la
politica fiscal en un instrumento generador de pobreza
y desigualdad.

Como se puede apreciar en el analisis de los 13 casos
presentados, la forma en que se toman las decisiones
muy a menudo dista de un analisis técnico. La
economia politica suele ser un factor determinante en
las decisiones, mucho mas que la viabilidad técnica

0 el analisis objetivo sobre sus posibles efectos. Por
esta razon, el sistema democratico deberia asegurar
que los valores y necesidades de los diferentes
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grupas gue conforman una sociedad tengan una
representacion en el debate y decision sobre las
politicas publicas para asi poder garantizar el bien
comun.

La desigualdad es enemiga de la democracia y la
fuerte concentracion de riqueza y poder que existe

en la region afecta también el ambito de toma de
decisiones, donde los intereses en conflicto no
acaban teniendo un espacio justo de deliberacion. El
analisis de los diferentes casos estudiados nos da
lineamientos sobre los mecanismos utilizados por las
élites y los factores que ayudan o limitan la captura de
las politicas fiscales (Tabla 17).

Los casos analizados nos muestran como las élites
economicas y politicas utilizan sus recursos de poder
para imponer sus intereses en una lucha desigual, en
la que la ciudadania participa poco o nada y donde sus
representantes politicos muy a menudo olvidan los
intereses de quien alguna vez los eligio.

El estudio de los mecanismos utilizados por las

elites nos lleva a ver claramente el circulo relacional
entre desigualdad, capturay democracia. Cuanto

mas concentrado esta el poder (que puede provenir
de la rigueza, pero también de otras fuentes), mas
capacidad tienen las élites de crear o moldear

leyes, politicas e instituciones que facilitan sus
privilegios y, por lo tanto, de minar una de las reglas
fundamentales del sistema democratico: la garantia de
igualdad de derechos entre todas las personas y de la
representacion igualitaria de los diferentes intereses
gue existen en cualquier sociedad.



Tabla 17. TABLA 17. DIFERENTES MECANISMOS DE CAPTURA UTILIZADOS POR LAS ELITES PARA INFLUIR EN
LAS DECISIONES SOBRE POLITICAS FISCALES DE LOS CASOS ANALIZADOS

s

PERU 2

MECANISMO/CASO

%
GUATEMALA
ARGENTINA 1

PER0 1
R. DOMINICANA
HONDURAS
ARGENTINA 2
CHILE
ECUADOR
PERU 3
PARAGUAY
EL SALVADOR
REGIONAL
ODEBRECHT

CAMPANA MEDIATICA 69%
PUERTA GIRATORIA 69% -
PROCEDIMIENTO NORMATIVO
EXTRAORDINARIO

62%
(DECRETAZOS, ADENDAS,
DILATACIONES
APROVECHAMIENTO DE
DEBILIDADES EN EL SISTEMA s
POLITICO Y FINANCIAMIENTO ’
DE CAMPANAS
CABILDEO O LOBBY 46%
VELO TECNICO 1%
DEBILIDADES EN LOS
MARCOS REGULATORIOS
0 SOBREREPRESENTAN 0 31%
LIMITAN LA PARTICIPACION
DE GRUPOS
JUDICIALIZACION EN EL

23%
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL
SOBORNQS , TRAFICO DE

23%
INFLUENCIAS
MARCHAS Y PROTESTAS 15% . .
OPACIDAD DE LOS PARAISOS -
FISCALES ’

Fuente: elaboracion propia

Notas:

En el caso de Odebrecht al, cubrir multiples paises se ha contado doble en el caso de procedimientos normativos extraordinario ya que utilizé tanto
adendas a los contratos como aprobaciones de préstamos express. También se ha contado doble en el caso de sobarnos, trafico de influencias y
conflictos de interés ya que se usaron los 3 en diferentes paises.

En el caso de Guatemala se cuentan como dos mecanismos (dinamica electoral oportunista y financiamiento partidario) dentro de aprovechamiento
de debilidades en el sistema politico y financiamiento de campafias

En el caso de Honduras se cuentan como dos mecanismos (concentracion de poder y falta de contrapesos entre el Legislativo y el Ejecutivo y el
Judicialy financiamiento partidario)




Este circulo relacional nos indica que para enfrentar
la captura hay que enfrentar la desigualdad y para
enfrentar la desigualdad hay que enfrentar la captura.
Como sabiamente nos ensena la Declaracion Universal
de los Derechos Humanaos, estos son indivisibles.

Par lo que es necesario avanzar de forma simultanea
en la garantia de derechos sociales, econémicos y
culturales, asi como en los civiles y politicos.

A continuacion, se recogen algunos analisis de
los principales mecanismos usados por las elites
politicas y economicas en América Latina y el
Caribe para capturar las politicas fiscales. Los

mecanismos identificados son, en mayor o0 menor
intensidad, utilizados también para la captura de
otras politicas publicas y por lo tanto del Estado. Las
recomendaciones que se hacen van dirigidas a los
propios gaobiernosy, si se tomaran en cuenta, servirian
no solo para reducir la captura de las politicas fiscales
sino de cualquier otra politica. En general, son
medidas enfocadas en facilitar una participacion mas
equilibrada de toda la ciudadania en las decisiones
sobre politicas publicas porque limitan la influencia
desmedida de las élites y, por lo tanto, fortalecen la
demacracia y ayudan a evitar la captura, a equilibrar
las desigualdades de poder y de todo orden.

el £

® mEecanismo DE capTURA 1:
CAMPANA MEDIATICA

El mecanismo mas utilizado junto con la puerta
giratoria para influir en politicas fiscales de los casos
levantados es la campafa mediatica (63%). Las élites
saben que la informacion es poder y a traves de ella
son capaces de definir los temas que se tratan en el

debate publico y desde qué enfoque se deben discutir.

De esta forma, controlan la agenda de discusion, y la
construccion de opinion publica para garantizar sus
propios intereses.

La concentracion de medios en la region afecta la
calidad democratica. Este fenomeno es tan alto que
se ha llegado a llamar “latifundio mediatico”**“ya que
concentra el poder y permite a pocos medios y sus
duenos cantrolar el debate publico. De este modo,
influyen de forma desmedida en las decisiones sobre
politicas publicas. “Si algunas familias tienen a la
vez una parte importante del poder economico y del
poder mediatico, se esta creando una fuerza que va
a oponerse a cualquier reforma que este destinada a
repartir mejor.”?
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Elinforme, de Mastrini y Becerra, analiza los mercados
mediaticos de Argentina, Brasil, Méxica Colombia y
Chile en 2014y evidencia que la concentracion se ha
visto agudizada en el tiempo. Internet es una de las
industrias mas concentradas en los mercados mas
importantes de la region, donde cuatro (o menos)
empresas superan en promedio el 88% de dominio de
mercado en la provision de acceso a la banda ancha.
En el sector televisivo, los niveles de concentracion -
en TV paga como abierta- también son muy elevados
y las cuatro principales companias detentan, en
promedio, el 90% del mercado. En la industria de

la prensa escrita, la concentracion promedio se

ubica en torno al 80%. Esto significa que los cuatro
primeros diarios de Argentina, Brasil, Colombia, Chile y
Meéxico se quedan con cuatro de cada cinco lectores.
Histaricamente, la radio constituyd el mercado mas
diverso. Sin embargo, en la medicion carrespondiente a
2014 la concentracion en la radio se ha mostrado mas
elevada, acercandose al 70% en promedio®®.



Este nivel de concentracion favorece que los

grandes grupos economicos controlen la agenda
mediatica y, por tanto, la opinion publica. Las élites
empresariales han invertido fuertemente en medios

de comunicacion de toda la region. Laos medios son ya
grupos de medios con fuertes capitales detras que,

en acasiones, impulsan sus intereses como si fueran
informacion objetiva y rompiendo los limites de la ética
periodistica.

Las élites politicas tambiéen ejercen su control
impulsando sus intereses en los medios. A veces
utilizan la television publica como una propaganda
gubernamental, otras a través de las altas inversiones
en publicidad con los recursos publicos y en otras
ocasiones amenazando o cerrando medios. Todas
estas practicas limitan la independencia y la
informacion plural y tanto la Unesca como la Comision
Interamericana para los Derechos Humanos (CIDH)
plantean su preocupacion al respecto®’.

Los casos levantados muestran el facil y rapido
acceso que los grupos empresariales tienen en los
medios de comunicacion v la rapidez con la que
colocan sus opiniones sabre las reformas fiscales. Los
mismos medios marcan en sus editoriales su apoyo

a los intereses de los grupos econamicos. Ante los
impuestos a las rentas del capital, plantean el miedo a
la desinversion y la reduccion del crecimiento. Frente
a los posibles impuestos a la agroexportacion, claman

por el impacto en la competitividad y el hundimiento
del sector. Ante una posible caida de la bolsa,
esgrimen la necesidad de eliminar los impuestos al
capital. Finalmente, ante el control de la elusion y

la evasion, nos dicen gue es necesario desregular

y eliminar la carga burocratica. En la gestion de

los servicios publicos defienden la privatizacion y
presentan al gobierno como un despilfarrador que roba
a la ciudadania mientras piden que sea el Estado quien
asuma la deuda necesaria para salvar un sistema
privado gue no siempre funciona. Los casos de Peru

y Chile son claros en como se utilizo la prensa para
sembrar la alerta sobre una posible fuga de capitales
antes los impuestos a las rentas financieras.

Controlan de tal forma la opinion publica que en
varios casos consiguen que grupos de poblacion, que
nunca se verian afectados por medidas impasitivas
propuestas, se acaben posicionando en contra, como
en elimpuesto a las herencias en Ecuador.

Resulta evidente que el poder economico tras

los principales medios de comunicacion utiliza

su capacidad para impulsar sus intereses en el
debate fiscal y limita el derecho ciudadano a tener
informacion para construir su propia posicion

en funcion de sus intereses. Elimpacto de esta
manipulacion en el debate democratico sabre la
fiscalidad es una traba fundamental en la relacion
entre el Estado y la ciudadania.

¢OUE HACER?

Para reducir la captura de las élites de las politicas publicas a través de una democratizacion de la
comunicacion, diferentes organizaciones y expertos recomiendan medidas que regulen el sector de la
comunicacian, incarporando tambiéen el internet y banda ancha.

La Relatoria Especial para la Libertad de Expresion de la CIDH plantea los siguientes principios que los Estados
deben garantizar para impulsar la democratizacion en el sector:

« Elincremento de la diversidad de medios televisivos y promocion de nuevos operadores;

La pluralidad y diversidad de los contenidos;
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« Elrecanocimiento de tres sectores de la television digital; comercial, publico y comunitario.

« El fomento de la pluralidad y la diversidad con la regulacion de la concentracion en el control y la propiedad
de medios®®

Esta misma relatoria plantea en su Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos 2017 que
para asegurar la Diversidad y Pluralismo en la Radiodifusion recomienda a los Estados miembro:

« Asegurar la existencia de criterios transparentes, publicos y equitativos para la asignacion de frecuencias
radioeléctricas y del nuevo dividendo digital.

« Promover politicas y practicas efectivas que permitan el acceso a la informacion v la participacion
igualitaria de todos los sectores de la sociedad para que sus necesidades, opiniones e intereses sean
contemplados en el disefio y la toma de decisiones sobre politicas publicas.

+ Asimismo, adoptar medidas legislativas y de otra indole que sean necesarias para garantizar el pluralismo,
incluyendo leyes que prevengan la existencia de monopalios publicos o privados y la concentracion indebida
0 excesiva de los medios de comunicacion.

« Legislar en materia de radiodifusion comunitaria, de manera que se destine una parte equitativa del
espectroy del dividendo digital a las radios y canales comunitarios.

« Asegurar que en el proceso de transicion digital terrestre se garantice el respeto de la libertad de expresion,
incluida la diversidad de medios en cuanto a su linea editarial o tipo de propiedad.

Para garantizar la independencia se hara necesario regular también la publicidad estatal, la proteccion a
los periodistas ante amenazas, el desarrollo de medios publicos de infarmacion que no esten al servicio del
gobierno de turno.

- === =)

4 MECANISMO DE CAPTURA 2:
PUERTA GIRATORIA

La puerta girataria aparece también como una “los canflictos de intereses, la captura de la decision
de los mecanismos mas recurrentes (69% de los publica por parte de sectores ecanémicos o grandes
casos estudiadas) y sin mucho cuestionamiento firmas y el traspaso de informacion privilegiada,
desde la ciudadania. El flujo de altos cargos entre el contactos y know-how desde las oficinas publicas
sector publico y el privado, incluyendo organismos hacia algunas organizaciones privadas en perjuicio
internaciones, parece un transito habitual que del Estado y del resto de las empresas del sector.[...]
evidencia la colusion de intereses de elites politicas El mundo privado se rige por incentivos que muchas
y economicas. Como plantean Castellani y Castelo, la veces pueden entrar en colision con los intereses
puerta girataria trae asociados importantes riesgos: publicos."?*
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Los casaos analizados revelan este mecanismo como
uno de los mas utilizados por las élites para influir en
las decisiones fiscales. El sector financiero parece ser
un habitual en los puestos ministeriales de Hacienda
y Finanzas en la Region. Es casi imposible no hacer el
vinculo entre lo dificil que ha sido gravar en Ameérica
Latina y el Caribe las rentas del capital y la presencia
en los ministerios que deciden la politica tributaria de
directivos del sector financiero. Tambien destaca la
presencia del empresariado agricola en los Ministerios
de Agriculturay su involucramiento en los debates
sobre coémo no gravar al agronegacio (par ejemplo,

en Paraguay). El caso de El Salvador devela también
un importe factor a tomar en cuenta: el continuo

transito de doble via de los altos ejecutivos de las
AFPs a puestos publicos que estan llamados a regular
el sectar y viceversa. Estos procesos implican un
conflicto de intereses intolerable en la administracion
publica y un alto riesgo de traspaso de informacion
que afecta la libre competencia del sector de
pensiones.

Es importante relevar el avance del empresariado

en cargos electos tanto a nivel presidencial (Cartes

en Paraguay o Macri en Argentina, entre otros) como
en los parlamentos que aprueban las leyes. El poder
economica que tienen les da una importante ventaja a
la hara de financiar campanas electorales y les permite
impulsar intereses privados desde la arena publica.

¢OUE HACER?

¢Qué recomiendan los organismos internacionales sobre la “puerta giratoria™ Las expertas Canelo y Castellani
recogen diferentes propuestas®® de la 0CDE [2010] y Transparencia Internacional (2009-2010-2011):

+ Regular el ingreso, transito y egreso de los funcionarios publicos mediante leyes y codigos precisos.

- Establecer periodas de “enfriamiento” previos y posteriores a ocupar los cargaos publicos si se viene o se va

hacia el sector privado.

« Promulgar codigos estrictos que regulen la conducta en el gjercicio de la funcion publica para minimizar los
riesgos que generan las situaciones abstractas de conflicto de intereses.

+ Recusacion obligatoria en asuntos relacionados con antiguos clientes o empleadores.

- Fortalecimiento de los organismas de control y evaluacion de los diferentes casos, gubernamentales y no

gubernamentales.

« Establecimiento de sanciones ante los incumplimientos de codigos.
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e MECANISMO DE CAPTURA 3:
PROCEDIMIENTOS EXTRAORDINARIOS

-

Cuando la democracia implica un proceso largo de
deliberacion, puede ocurrir que las élites politicas

y economicas se lo salten. Si bien es cierto que

los decretos ley son procedimientos normativos,
tambien es cierto que deben ser extraordinarios. Los
casaos levantados nos muestran gue, mas gue algo
extraordinario, parecen ser un mecanismo habitual
cuando las elites guieren cambios en la narmativa
fiscal (62% de los casos estudiados). Dentro del

Poder Legislativa también se utilizan de forma

habitual procedimientos como convocar sesiones
extraordinarias, o prayectos de ley con caracter de
urgencia, dispensas de lectura en alguna de las
camaras o aprobaciones en horarios extremos y bajo la
presion tener que aprobar los Presupuestos del Estado
como en El Salvadar o Chile.

Este tipo de medidas implican riesgos como no
asegurar suficiente reflexion y mucho menos
representacion de los diferentes intereses en la toma
de decisiones. En el caso de los decretos permite al

CONVERTIDOS EN ORDINARIOS

Ejecutivo saltarse el debate parlamentario y suplantar
las funciones del Poder Legislativo, en definitiva,
implica la toma de decisiones que afectaran los
intereses de toda la ciudadania sin que ni esta ni sus
representantes puedan participar adecuadamente.

El mecanismo contrario, la dilatacion, tambien es
utilizado como en Paraguay, donde el debate sobre l0s
proyectos de ley de gravar la exportacion de granas
sucedia 8 anos despues de que se presentara el
primer proyecto de ley en el 2003.

Por el lado del gasto publico, el uso de recurrente de
adendas a los contratos originales se revela como un
importante mecanismo utilizado en la contratacion de
obras publicas. Esto permite ganar las licitaciones por
proponer los costos mas bajos con la seguridad de que
mas tarde podran impulsar adendas a los contratosy
aumentar los presupuestos. En el caso de Odebrecht,
este fue un mecanisma habitual que iba acompanado
de pago de sobornos para su aprobacion.

¢OUE HACER?

Impulsar un debate reflexionado e informado en las reformas o leyes fiscales y sobre los préstamos y contratos

de obras.

« Garantizar un estudio sosegado de las propuestas de reforma tributaria o de los presupuestos, prestamos y

grandes contratos del Estado.

« Garantizar el cumplimiento de las fechas sobre ciclo presupuestario.

« Garantizar que existen equipos independientes de expertos gue asesoren a los congresistas en decisiones

fiscales.
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« Garantizar que se realiza un analisis desde el derecho constitucional sobre las reformas fiscales y sus

impactos en los DESC.

« Garantizar informacion entendible a la ciudadania sobre las decisiones que se debaten y espacias para que

puedan presentar sus posiciones o propuestas.

- Garantizar el tiempo y las condiciones necesarias para la participacion de los diferentes sectores de la
sociedad en las discusiones fiscales, en especial a los grupos de mujeres.

£~
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MECANISMO DE CAPTURA 4:
APROVECHAMIENTO DE LAS ZONAS

DE OPORTUNIDAD QUE GENERA EL
SISTEMA POLITICO PARA INFLUIR EN LAS

DECISIONES DE POLITICAS PUBLICAS

En los casos estudiados, otro mecanismo que utilizan
las elites es aprovechar las zonas de oportunidad que
genera el sistema electoral o politico para influir en las
decisiones de politicas publicas (54%). “Los sistemas
de partidos vy los sistemas electorales influyen en la
viabilidad de las relaciones entre los poderes gjecutivo
y legislativo, en las posibilidades de coordinacion

en las camaras legislativas y en los incentivos de

los funcionarios electos para atender intereses
minoritarios 0 mas amplios de la saciedad.”**

Ben Ross Schneider®, en su estudio sobre las

élites en America Latina y el Caribe plantea que, en
algunas paises, ciertos regimenes de gobierno de tipo
presidencial combinados con sistemas electorales

de representacion proporcional para la eleccion

del legislativo, han generado una distancia entre

el Ejecutivoy el Legislativo que puede favorecer la
captura. Este distanciamiento entre los dos poderes se
debe a que el Parlamento que surge de las elecciones
de tipo proporcional se puede fragmentar en diversos

partidos que pueden no tener una relacion clara con el
Ejecutivo, ni a nivel ideologico ni a nivel de intereses.
El caso guatemalteco, con la existencia de partidos
gue en cada eleccion se asocian al mejor postor, es
un claro ejemplo de este fenémeno. Esta desafeccion,
junto a la gran fragmentacion de los partidos, ha
facilitado el acceso y la influencia de los grupos
empresariales dentro del poder politico, a los cuales
les ha resultado rentable “invertir” en candidatos que
se presenten a las elecciones y sean miembros de los
congresos.

En los casos analizados, un 54%, reportan cémo las
elites empresariales han canseguido privilegios en la
politica fiscal a traves del financiamiento partidario o
la dinamica oportunista en la creacion de partidos. La
deficiente regulacion de los partidos en los diferentes
paises de la region a traves de “reformas mal
disenadas, leyes desprovistas de recursos para obligar
su cumplimiento e instituciones ineficientes a la hora
de hacer el debido seguimiento son algunos de los
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factores que facilitan la influencia abusiva de algunos
actores, que consiguen financiando la politica”*. En
Paraguay, el sector agroexportador habria financiado
campanas politicas, y Odebrecht lo ha hecho a

nivel regional consiguiendo beneficias en el diseno
tributario y en la adjudicacion de obras publicas que
tienen importantes consecuencias en el resto de la
poblacion. Hay gue mencionar que la opacidad de los
paraisos fiscales se ha utilizado con el fin de ocultar

el financiamiento que Odebrecht hacia a las campanas
electorales®™ en toda la region.

En Honduras, por ejemplo, este problema llevo a la
Mision de Apayo Contra la Corrupcion y la Impunidad
en ese pais [MACCIH) a introducir en el Congreso la
Ley de Financiamienta, Transparencia y Fiscalizacion
a partidos politicos y candidatos, mas conocida
como «Ley de politica limpia» con el fin de regular el
financiamiento partidario, entre otras funciones.

¢OUE HACER?

« Impulsar el desarrollo de pactos nacionales con respecta a las principales politicas que tienen capacidad
para generar bienestar y redistribuirlo. Evidentemente, la politica fiscal seria una de ellas.

« Reformar los sistemas electorales para evitar el surgimiento de partidos pirata, planteando requisitos
basicos de base social y cuotas de voto, sin eliminar la posibilidad del surgimiento de nuevas formaciones

que regeneren la politica.

« Impaner limites al financiamiento privado de los partidos y los y las candidatas, tanto en el volumen total

como en el limite de cada contribuyente.

- Transparentar la financiacion partidaria y las fuentes de financiamiento.

e <

° "‘ o MECANISMO DE CAPTURA 5:
a4amm@ CABILDEO O LOBBY

El 46% de los casos estudiados recogen el cabildeo
como una estrategia de la elite empresarial para influir
en las decisiones publicas, tanto hacia el Ejecutivo
como hacia el Legislativo. El cabildeo es una actividad
normal en el desarrollo democratico, el problema se
da cuando algunos sectores tienen una capacidad
desmedida de hacer cabildeo con respecto a otros.
Muchos factores influyen en esto, por ejemplo, el
dinero permite la contratacion de expertos no solo
técnicos sino también personas can una amplia red de
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relaciones que faciliten el acercamiento y obtencion
de espacios para influir. 0Odebrecht tomaba esto muy
en cuenta en la seleccion de sus representantes en
cada pais.

Otro factor determinante es el cabildeo “informal”.
Las elites se conocen, muy a menudo estudiaron en
los mismos colegios®™® o han compartido en espacios
de recreo vy, por lo tanto, tienen vinculos primarios
entre ellas. Les es facil acercarse a los tomadores de



decisiones mientras que los sectores populares, en
general, se deben enfrentar a una gran burocracia
0 tener que ejercer presion via marchas para ser
recibidos en las oficinas gubernamentales.

Los casos estudiados nos revelan toda una serie de
estrategias como las negociaciones del empresariado
chileno en la reforma del 2014, que utilizo sus
relaciones primarias para negociar la reforma con el
Ministerios de Hacienda en casas privadas y fuera de
la Comision del Senado, donde se estaba estudiando
el proyecto formalmente. Como se plantea en la
investigacion periodistica gue se realizo sobre el
proceso de negociacion, “la forma como se negocio
la modificacion al proyecto de reforma tributaria no
resistiria ni siquiera una Ley de Lobby basica, como

la que comenzara a regir en Chile en los proximos
meses. Las reuniones en casas particulares en que
participaron autoridades del gobierno y del Congreso
con representantes del sector privado debieron haber
guedado registradas en las respectivas agendas de

los funcionarios. No fue asi porque la ley aun no entra
en vigencia. Y aun cuando estuviera vigente dicha ley,
se mantendria oculto un punto relevante: si quienes
hicieron lobby financiaron las campafias politicas de
aquellas que tomaron las decisiones."?*®

Tambien es importante resaltar que en muchos casos
las relaciones del empresariado son tan fuertes que
tienen acceso directo a nivel presidencial como se
reporta en el caso de Argentina, El Salvador, Paraguay
0 Guatemala.

Los casos también revelan otras formas de lobby,
como la creacion de comisiones de las que forma
parte directamente el empresariado, como en el caso
de Peru sobre la ley antielusion en la que se formé un
grupo de trabajo en el Congreso para la Facilitacion
de la Inversion y Generacion de Empleo (FIGE), donde
el empresariado presento sus propuestas para
desregularizar sin participacion de otras opiniones o
grupos®’.

¢OUE HACER?

« Promover leyes que regulen y transparenten el lobby para frenar la influencia de las elites en el disefio de

las politicas publicas y la legislacion.

- Tener un registro de cabilderos/as que incluya también el presupuesto dedicado a ello.

- Garantizar que existen espacios formales en las instituciones publicas donde todas las personas u
organizaciones puedan presentar sus propuestas e intereses en el debate fiscal.
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MECANISMO DE CAPTURA 6:

CONTROL DEL CONOCIMIENTO Y VELO

TECNICO

Los debates sobre impuestas o gasto publico suceden
muy lejos de la gente, aungue en el fondo estemas
discutiendo sobre derechos tan fundamentales como
la vida o la salud. Pareceria que el debate fiscal,
principalmente el tributario, es algo meramente
tecnico, muy complicado v dificil de discutir y gue no
tiene nada que ver con los derechos o la democracia.
Un 31% de los casos analizados plantean este
mecanismo para capturar el debate desde las élites.

Segun el ultimo informe de la Encuesta de Presupuesto
Abierto que desarrolla el International Budget
Partnership, ningun pais de la region proporciona
aportunidades adecuadas de participacion de la
ciudadania en la creacion del presupuesto. Los

17 paises analizados en America Latina y el Caribe
tienen poca o ninguna participacion del publico en el
presupuesto nacional®®,

En estados demacraticaos, es fundamental que la
ciudadania pueda participar en las grandes decisiones
fiscales, ya que es donde se define y concreta el bien
comun. Lamentablemente, el velo técnico excluye a la
mavyoria de la gente de las decisiones y permite que

sectores con mas recursos para ejercer influencia
determinen de forma desmedida las decisiones
fiscales, llegando a moldearlas en funcion de sus
propios objetivos y en contra del interes colectivo. El
caso de la reforma impulsada paor Humala en Perl es
un ejemplo de esto ya que el 74% de los encuestados
por IPSOS Apoya plantearon desconocerla®.

El planteamiento, esencialmente técnico, impide
tambien a los y las tomadores de decision,
fundamentalmente en el Parlamento, entender lo que
apruebany sus implicaciones. El caso chileno nos
habla de como el ejército de abogados tributarios
contratados por el sector empresarial abrumo a los
congresistas.

El conocimiento tambien se compra o financia, por
esta razon la capacidad del sector empresarial para
formular propuestas o cuestionarlas es muy superior al
de la mayoria de la poblacion. El empresariado tiene la
capacidad de financiar think tanks que muy a menudo
presentan y defienden los intereses empresariales
como si fueran argumentos puramente objetivos.

¢QUE HACER?

Democratizar el acceso al conocimiento y la informacion fiscal

« Impulsar el desarrollo de productos comunicativos de caracter publico que expliquen a la ciudadania, de
farma simple, las diferentes opciones de reformas tributarias y presupuestarias, durante todo el ciclo de la
politica publica, no salo cuando va se han aprobado las propuestas.

« Impulsar foros de investigacion publicos que puedan colaborar con las organizaciones 0 grupos que no

cuentan son recursos para pagar asesoria externa.
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+ Hacer necesario transparentar el financiamiento de los tanques de pensamiento y las universidades

privadas.

- Fortalecer el curriculum y la ensefnanza de los temas fiscales en las escuelas.

- )

MECANISMO DE CAPTURA 7:

tilv

APROVECHAMIENTO O CREACION DE
MARCOS REGULATORIOS QUE IMPIDEN
UNA PARTICIPACION IGUALITARIA

DE LOS DIFERENTES ACTORES EN LAS

DECISIONES PUBLICAS

Las estructuras de toma de decisiones sabre paliticas
publicas deben garantizar una participacion en
igualdad de condiciones de los diferentes actores, asi
Como asegurar mecanismos que hagan primar el bien
comun sobre los intereses particulares.

“En algunos casos y contextos el aumento de la
desigualdad responde, de alguna manera, a la falta de
fuerzas que ejerzan de poderes compensadores para
nivelar la actividad de gobiernos y empresas (como
hacen, por caso, los sindicatos). Dichas fuerzas se
conocen como los contrapoderes institucionales.” #%°

En la revision de los casas estudiados, un 31% de ellos
identifican problemas con respecto a los espacios
de participacion de la ciudadania en igualdad de
condiciones y la garantia de que primen los intereses
de las grandes mayorias en las decisiones sobre
politicas fiscales. En el caso analizado en Republica
Bominicana, se observa la creacion de consejos para
la toma decisiones sobre los incentivos tributarios

a empresas que no abren espacio a la participacion
de la ciudadania y en los que los intereses del sector
privado estan sobrerrepresentados.

Otro tema recurrente, y que aparece reportado en el
caso de la reforma de pensiones en El Salvador, es

la ausencia de condiciones para que la ciudadania

y los sindicatos puedan participar en igualdad de
condiciones en las decisiones. Ante esta desigualdad
desde la partida, es responsabilidad del Estado
garantizar politicas de equidad para nivelar las
capacidades de los diferentes sectores que se
sientan en la mesa. Para que esta nivelacion tenga
lugar, es necesario examinar las desigualdades en
términos de conocimiento técnico, capacidad de
produccion de propuestas y recursos economicos

y comunicacionales. Sin esta nivelacion, estos
espacios de participacion acaban reproduciendo

las desigualdades de partida entre los sectoresy
legitimando decisiones con una participacion desigual.

Esto ocurre especialmente con las mujeres, que
raramente participan en las decisiones fiscales pese a
que, como hemos explicado a o largo del texto, sufren
en general las consecuencias en mayor medida que
los hombres. Esto se debe a su sobrerrepresentacion
en los estratos mas pobres y al desigual reparto de las
tareas de cuidado.

DEMOCRACIAS CAPTURADAS: EL GOBIERNO DE UNOS POCOS |91



Tambien los marcos regulatorios de la aprobacion

de APPs en México identifican problemas en la
concentracion de multiples funciones en la Secretaria
de Hacienday Credito Publico, que acaba siendo juez
y parte y concentrando demasiado poder en la toma
decisiones.

Par otro lado, la participacion ciudadana es
precisamente la mejor estrategia para reducir la
captura. La movilizacion estudiantil a favor de

la educacion publica, influyd tambiéen de forma
determinante en el diseno de la reforma fiscal que

se impulso en Chile en 2014y posibilito el avance

de medidas progresistas en la parte tributaria.

El empresariado chileno consiguio aminorar la
progresividad de la reforma tributaria, pero no

tanto como si esta no hubiera estado vinculada a

la necesaria busqueda de recursos para financiar

la educacion que exigian las movilizaciones
estudiantiles. Es central contar con ciudadania activa
planteando dentro vy fuera de los espacios formales de
participacion sus demandas y voluntades.

¢OUE HACER?

Impulsar y proteger la participacién ciudadana

« Creacion de espacios de consulta y decision ciudadana en el disefio de las politicas publicas tanto desde el
Ejecutivo como en el Legislativo. Especificamente en reformas tributarias, presupuesto publico, aprabacion
de préstamos y contrataciones publicas de gran envergadura.

« Garantizar apoyo técnico a las organizaciones sociales gue lo necesiten para participar en los espacios de
decision o consulta.

« Asegurar que estos espacios de consulta y participacion tienen una composicion plural y equilibrada entre
los diferentes sectores de la sociedad. Evitar el poder de veto.

« Impulsar la representacion de la voz de las mujeres en los espacios de consulta, participacion y decision,
desarrallando acciones afirmativas para que participen en igualdad de condiciones.

« Impulsar reformas legales que aumenten la participacion en las decisiones publicas comao las iniciativas
legislativas populares, revocacion de mandato, entre otras.

« Garantizar legislaciones que protejan el derecho a la libre expresion, la vigilancia ciudadana y a las
movilizaciones pacificas.

« Asegurar leyes y sistemas que garanticen la transparencia de la gestion publica y el derecho a la
informacion, en los niveles centrales vy locales.

« Aplicacian de las leyes de acceso a la informacion publica y sanciones efectivas cuando no lo hacen.

- Fortalecer el curriculum vy la practica docente para promaover el pensamiento critico, la conciencia de
derechos v la cultura de participacion ciudadana
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§ MECANISMO DE CAPTURA 8:
‘& JUDICIALIZACION DE LAS DECISIONES
DE POLITICAS PUBLICAS EN EL TRIBUNAL
il CONSTITUCIONAL

En dos de los casos recogidos, un 23%, las Siuno de los poderes del Estado “es poroso a la
élites empresariales utilizaron los Tribunales influencia de las elites y la regulacion le otorga
Constitucionales para frenar refarmas tributarias preeminencia sobre las demas, entonces es posible
gue no les convenian a sus intereses. En Guatemala que el interés de la mayoria se vea lesionado. [...] De
por mas de 20 afios,®! la Corte Constitucional ahi la importancia [y la gravedad cuando no ocurre)
de Guatemala (CC) recibi6 cientos de demandas de la existencia de un Poder Judicial independiente
para detener o diluir las propuestas de reformas y eficaz, que facilite la negociacion entre los
tributarias®?. La CC demostro ser funcional a los actores politicos [...] y los procesos de eleccion e
intereses de las élites economicas. También vemos identificacion de los miembros que configuran los
procesos de este tipo en Chile, donde se utilizo tribunales constitucionales, las cortes de justicia mas
la reforma fiscal de 2014 como una amenaza que importantes para garantizar el Estado de Derecho.”?®

podria haber dilatado el proceso ante la urgencia del
Ejecutivo para su aprobacion.

¢OUE HACER?

Procurar un rol de los tribunales constitucionales que sea garantista de los derechos, rector de las obligaciones
de los Estados respecto a las politicas publicas, incluida la politica fiscal o tributaria, e imparcial frente al
acceso que brinda a las personas y los grupos sociales?"

« Implementar mecanismos idoneos e imparciales en la seleccion de jueces gue aseguren una composicion
plural e imparcial, sin influencia de las elites politicas, economicas, religiosas o de otra indole.

« Las decisiones judiciales u opiniones juridicas emanadas de los tribunales constitucionales en materia
fiscal o tributaria deben tener en cuenta las obligaciones internacionales que emanan de los tratados de
derechos humanos.

- Establecer mecanismos de escrutinio y rendicion de cuentas del desempeno de los jueces dirigidos a
prevenir o sancionar el uso de la judicatura para favorecer intereses de las élites de poder, en detrimento de
los derechos e intereses del Estado o de la sociedad.
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« Implementar programas de formacion de jueces para asegurar que tienen el conocimiento necesario para
dirimir asuntos de politica economicay fiscal que afectan los derechos de las personas o los grupos.

« Fortalecer el rol de las instituciones nacionales de derechos humanos en la vigilancia de los intereses de
los colectivos sociales en los casos que involucran el uso de los recursos presupuestarios o tributarios ante
las cortes constitucionales.

s <

MECANISMO DE CAPTURA 9:
Ll SOBORNOS, TRAFICO DE INFLUENCIAS,
CONFLICTOS DE INTERES

Al ser actividades ilegales, los sobornos, el trafico La habitual puerta giratoria entre altos ejecutivos de
de influencia y los conflictos de interés, en general empresas y cargos publicos suele facilitar también
estan envueltos en la opacidad. Aun asi, el pago de un importante trafico de influencias y conflictos de

sobornas aparecio como una practica institucionalen  interés.
el escandalo de Odebrecht, incluso con una oficina

en el organigrama de la empresa, dedicada a estas

aperacianes.

I ————————————
¢OUE HACER?

- Sancionar de forma efectiva y ejemplificadora el pago de sobarnos o el trafico de influencias en la gestion
publica.

+ Asegurar la independencia del sistema judicial.

94| DEMOCRACIAS CAPTURADAS: EL GOBIERNO DE UNOS POCOS



—— === = =)

MECANISMO DE CAPTURA 10:
MARCHAS Y PROTESTAS

La movilizacion y el derecho de manifestacion son estas son estrategias utilizadas para influir desde las
derechos civiles que es importante proteger en organizaciones y movimientos sociales.

Estados demacraticos. La protesta publica puede
convertirse en el Unico medio que realmente permite
a sectores de la poblacion descontentos, pero no
alineados con los partidos politicos, y a grupos
discriminados o marginados del debate publico hacer
escuchar su punto de vista e incidir en el.

Se han identificado dos casos en los que el sector
empresarial ha utilizado estos mecanismos para influir
en la toma de decisiones sobre politicas publicas: los
impuestos a la agroexportacion en Paraguay, con el
uso de “tractorazos” que paralizan el transito, v en el
caso del impuesto a las herencias en Ecuador, donde

El uso de la movilizacion social no se suele observar se impulso a los grupos de opasicion del gobierno a
como un mecanismo utilizado por la élite empresarial movilizarse en contra del impuesto, pero también en
para influir en las decisiones publicas. En general, contra de la Presidencia de aquel entonces.

¢OUE HACER?

« Evidentemente es importante proteger el derecho a la protesta de cualquier grupo social. Las
recomendaciones para esta farma de captura estan relacionadas realmente con el control de medios de
comunicacion y la forma en que son utilizados para construir opinion publica por parte de las élites. De
esta manera, consiguen imponer su propia opinion en la poblacion que vera sus derechos reducidos por los
intereses de las élites.
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MECANISMO DE CAPTURA 11:
OPACIDAD DE LOS PARAISOS FISCALES Y
A\ EL SECRETO BANCARIO

La existencia del secreto bancario y los paraisos actividades ilegales. En el caso de Odebrecht, es claro
fiscales no solo tiene un impacto en la recaudacion como se utilizaron paraisos fiscales para desarrollar
de los Estados, permitiendo a las personas mas el financiamiento partidario y el pago de sobornos
adineradas y las compafifas transnacionales eludir el facilitando con ello la captura del gasto en obras
pago de impuestos, sino que ocultan el desarrollo de publicas en toda la Region.

. ___________________________________________________________________________________________________________________________________________|
¢QUE HACER?
+ Eliminar el secreto bancario.
« Implementacion de las leyes sobre transparencia fiscal.

« Eliminar los paraisos fiscales que dan opacidad a las practicas ilegales y permiten la elusion impuestos.
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MAS PARTICIPACION SOCIAL Y POLITICA, MAS
DEMOCRACIA, MAS IGUALDAD

Todas las medidas planteadas son reformas Este desequilibrio solo es posible enfrentarlo
institucionales gue ayudarian a limitar y enfrentar asegurando una mayar participacion y mejor

la captura del Estado por parte de las élites. Para representacion de los intereses ciudadanas.

ser puestas en marcha necesitan de gobiernos, Este informe hace un llamado a la ciudadania
parlamentos y sistemas judiciales que las promuevan. latinoamericana a la participacion social y politica, al
Sin embargo, en base al analisis hecho, estas medidas  involucramiento en las decisiones sobre el bien comun
podrian encontrar techos de cristal ya que la captura basadas en el respeto a la igualdad de derechos de

es la consecuencia de un desequilibrio del poder de todas las personas.

influencia en las decisiones de politicas publicas a
favor de unas élites que capturan los Estados.

SOLO CON MAS DEMOCRACIA QUE LIMITE LA CAPTURA
DEL ESTADO POR PARTE DE ELITES, CONSEGUIREMOS
MAS IGUALDAD. SOLO CON MAS IGUALDAD
CONSEGUIREMOS MAS DEMOCRACIA.
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1 Segun estudios de Commitment to Equity (CEQ) Institute 2017, alrededor del afio 2011 el efecto neto de la
politica fiscal aumentaba la pobreza en Guatemala, Honduras, Nicaragua, Bolivia, Republica Dominicana y El
Salvador.

2 Op cit Dominguez 1996 en Crabtree, J. & Durand, F. 2017.
3 Corporacion Latinobarémetro 2017.
4 ldem.
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6 Carporacion Latinobarometro 2017, p. 28.

7 Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas por los Derechos Humanos 1966, Art. 2.
8 Credit Suisse 2017.

9 Credit Suisse.
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11 CEPAL 2018 Panorama Sacial 2017.
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15 Cepalstat.

16 Canete, R. 2015, p. 50.

17 Tomado de Cortes, H. y Itriago, D. 2018, p.14.

18 George Stigler 1971, p.3y 5.

19 Paul M. Johnson 2005.

20 Janine Wedel 2014.

21 Joel Hellmany Daniel Kauffman 2001.
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2% World Bank 2017.

24 Wedel, Hussain y Archer Dolan 2017.

25 John Crabtree y Francisco Durand 2017.
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26 Manuel Villoria 2016.

27 Cortes, H.y Itriago, D. 2018, p.14.

28 Cepalstat.

29 Forbes 2017.

30 Hanni, M., R. Martner y A. Podesta 2015, p 13.
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