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Segunda pagina

En América Latina es comun escuchar, desde hace anos, que la region es «la
mas desigual del mundo». Sin embargo, esa constatacion no va de la mano de
un impulso renovado de la justicia tributaria que, hasta el momento, es la forma
conocida mas eficaz para redistribuir el ingreso y generar mayores niveles
de equidad, asi como un piso de servicios publicos de calidad. Esa fue la base de
los Estados de Bienestar que, en América Latina, siempre fueron incompletos
y atravesados por crisis periddicas que arrojaron a millones de personas a la
pobreza. Por otro lado, las dimensiones alcanzadas por los «paraisos fiscales»
y las diversas formas de eludir impuestos hablan por si mismas de la necesidad
de reforma del sistema tributario mundial. Muchas de las normas vigentes fue-
ron formuladas hace alrededor de un siglo y ya no responden a la realidad de la
globalizacion actual, que vuelve insuficientes las regulaciones nacionales.

Todo esto, como sefiala Juan Pablo Jiménez, no significa que no haya habido
avances, pero siguen pendientes reformas impositivas que aumenten la recau-
dacion y contribuyan a la redistribucion en mayor escala. Por eso, en su articulo
se propone discultir la relacion entre equidad y sistema tributario, que constituye
el hilo rojo del Tema Central de este nimero de Nueva Sociepap. Como apunta
Claudio Lozano, hay buenas razones para gravar la riqueza, los altos ingresos,
las rentas extraordinarias, el consumo superior, las transacciones financieras y
de capital y las emisiones de carbono. Pero los gobiernos del denominado ciclo
progresista no tomaron seriamente esa tarea y hoy, con el cambio de vientos
ideoldgicos en la region, es mas dificil hacerlo.

Uno de los cambios —que trascendio las «grietas» ideolégicas en el subconti-
nente— es, como recuerda Maria Fernanda Valdés, que hoy los sistemas tributa-
rios latinoamericanos recaudan mas. De hecho, América Latina es la region del
mundo que mas ha aumentado su recaudacion en los Ultimos anos, producto
de diversas reformas de los sistemas tributarios. El problema es cémo se com-
pone esa masa tributaria: mientras en los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (ocpe) el impuesto a la renta alcanza a
un cuarto de la recaudacion total desde hace mas de medio siglo, en América
Latina no llega a 10%. Al mismo tiempo, la recaudacion en esta region sigue
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representando un porcentaje mas bajo del P que en los paises desarrollados.
En efecto, como escribe Ricardo Martner, la «fatiga» del progresismo respecto
de la justicia tributaria se articula de una manera no virtuosa con el temor de
afectar el crecimiento econémico y con las dificultades fiscalizadoras, 1o que
hace que tributos como el impuesto al valor agregado (iva) tengan demasiada
importancia frente a los gravamenes progresivos a la renta. Por otro lado, en
muchos paises basté con gravar las rentas de los recursos naturales y no a las
personas para conseguir la masa presupuestaria necesaria.

La problematica excede la escala nacional. De hecho, la globalizacion de la
economia presenta nuevas dificultades, frente a las cuales emergieron diversas
alternativas supranacionales: una de ellas es la Comision Independiente para
la Reforma de la Fiscalidad Corporativa Internacional (icrict, por sus siglas en
inglés). Como escribe José Antonio Ocampo, la globalizacion ha tornado obso-
leto el régimen internacional de tributacion de las companias, mientras que gran
parte del comercio mundial tiene lugar entre matrices vy filiales de las empresas
transnacionales. Y a esto se suman los centros offshore, tolerados por todo el
mundo desarrollado y recientemente en la tapa de los principales medios glo-
bales luego de filtraciones como los «Panama Papers» o los «Paradise Papers»,
que dejaron ver el caracter sistémico de estas «guaridas fiscales» para el capita-
lismo global. En este contexto, como muestra Krishen Mehta, se pueden tomar
algunas iniciativas desde el Sur sin esperar reformas mayores a escala global y
tratar de frenar la «carrera hacia el abismo», que perjudica especialmente a los
paises en desarrollo.

Como sefala Francisco Saffie, uno de los grandes problemas actuales es la elu-
sién. El accionar de las firmas transnacionales, la economia digital y los vacios
en las legislaciones permiten a las empresas evitar el pago de grandes su-
mas en concepto de tributos y esto es, a su turno, fuente de desfinanciamiento
de los Estados. Por eso, la ocpbe puso en marcha el Proyecto sobre Erosion de
la Base Imponible y Traslado de Beneficios (Beps, por sus siglas en inglés) para
intentar coordinar politicas a escala global, tanto en el Norte como en el Sur.
Al mismo tiempo se lanzé el Grupo de Alto Nivel (can) sobre Flujos Financieros
licitos de Africa, cuyas conclusiones son analizadas en el articulo de Dereje
Alemayehu.

Todo este recorrido muestra lo que falta por hacer pero permite valorar, al mis-
mo tiempo, una serie de iniciativas surgidas desde los Estados —impulsadas
también por organizaciones de la sociedad civil- que ponen sobre la mesa que
sin justicia tributaria es imposible avanzar hacia un mundo mas igualitario.
Aunqgue a veces se olvide.



La «ola amarilla» en Argentina
Reconfiguraciones tras el triunfo de Cambiemos

Joseé NATANSON

El reciente triunfo de la alianza Cambiemos consolidé el liderazgo

de centroderecha de Mauricio Macri, quien comienza a sofar con

una futura reeleccién. El corazdn de su apoyo son los grupos sociales

mas acomodados, los adultos de perfil conservador y la economia

de la soja. Estos constituyen la base de una irreductible identidad

antikirchnerista, pero a partir de ella Macri logrd expandir su respaldo

hacia otros sectores sociales. Su verdadero gobierno, en cierto
modo, comienza ahora, fortalecido politicamente, pero ya sin la

excusa de descargar sobre el pasado las penurias del presente.

as elecciones legislativas de 2017
L confirmaron la potencia politi-
ca de Cambiemos, la alianza liberal-
conservadora liderada por Mauricio
Macri que gobierna Argentina desde
el final del kirchnerismo. La victoria
fue didfana: el oficialismo se impuso
en 13 de los 24 distritos del pais y ob-
tuvo casi 42% de los votos en el to-
tal nacional, cifra que duplica la de la
segunda fuerza en importancia, el
kirchnerismo, que se presenté sepa-
rado del peronismo en varias provin-
cias. La dimensién histérica de este
triunfo se verifica al comprobar que

el porcentaje logrado por el macris-
mo es similar al que en su momento
obtuvieron, también en las eleccio-
nes de medio término, los presiden-
tes que lideraron los tres «ciclos lar-
gos» de la democracia argentina: Ratl
Alfonsin, Carlos Menem y Néstor
Kirchner. Por dltimo, el apoyo social
le permite al gobierno mejorar su po-
sicién en el Congreso, al sumar 20
diputados y 9 senadores.

Pero mds que la comparacién hist6-
rica o el peso institucional, lo central
es que el macrismo logré derrotar,

José Natanson: es periodista y politélogo. Es director de Le Monde diplomatique, edicién Cono
Sur, de Review. Revista de Libros y de la editorial Capital Intelectual.
Palabras claves: derecha, hegemonia, peronismo, Mauricio Macri, Argentina.
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por una diferencia pequefia pero su-
ficiente, a la ex-presidenta Cristina
Ferndndez de Kirchner, candidata a
senadora por la provincia de Buenos
Aires, el distrito que retine a 40% de
los electores del pais. Consiguié tam-
bién imponerse en las seis provincias
mds grandes, donde vive 70% de la
poblacién, y vencer a los gobernado-
res peronistas con aspiraciones de
construir una candidatura presiden-
cial en 2019, ademds de imponerse
en distritos en los que la hegemonia
politica del peronismo llevaba dos y
hasta tres décadas.

La contundencia de la victoria oficia-
lista permitié conjurar el temor a un
cuadro de ingobernabilidad que so-
brevuela a los presidentes no peronis-
tas, por el sencillo dato de que ningu-
no de ellos logré terminar su mandato
desde... 1928. En un pais como Argen-
tina, que cada diez afios aproximada-
mente vive una crisis econémica in-
tensa que suele derivar en terremoto
politico, la acumulacién de poder y el
fortalecimiento de la autoridad presi-
dencial constituyen el primer impe-
rativo de gobernabilidad. Esto viene
asociado a otra cuestién, que es la ex-
pectativa de reelecciéon de Macri, de-
cisiva para cualquier gobierno con un
minimo interés en impulsar reformas
de fondo.

Motivos

(Cémo se compone el apoyo al go-
bierno? Miremos primero la foto para

luego, retrocediendo en el tiempo,
analizar la pelicula.

Una radiografia de la coalicién social
macrista revela que estd integrada, en
primer lugar, por los sectores medios
y altos. Las encuestas coinciden en
que Cambiemos obtiene sus mejores
resultados entre los grupos con es-
tudios terciarios o universitarios (in-
dicador de clase social media y alta) y
los peores entre aquellos con prima-
ria completa, del mismo modo que su
performance mejora en los barrios y
zonas mds acomodados. La propor-
cién se invierte en el peronismo'. En
segundo lugar, el macrismo consigue
sus principales apoyos entre los que,
a falta de una expresiéon mds elegan-
te, llamaremos «adultos mayores»: las
encuestas revelan que Cambiemos
mejora sus resultados entre los mayo-
res de 50 afios? lo que podria expli-
carse por su capacidad para captar el
tradicional voto antiperonista conser-
vador, asi como por las apelaciones al
orden social y la seguridad que hoy
estan en el centro de su programa de
gobierno y que constituyen valores
mads populares entre los mayores que
entre las nuevas generaciones.

Si el primer eje es de clase y el se-
gundo etario, el tercero es territorial.
La adhesion al gobierno se concentra

1. Marfa Laura Tagina: «Detras de las encues-
tas» en Anfibia, <www.revistaanfibia.com>,
2017.

2. Ver J. Natanson: «Macri contra la guerra del
cerdo» en Le Monde diplomatique, 5/2017.



especialmente en la «zona ntcleo»,
aquellas provincias de perfil agrope-
cuario en las que prosperan la econo-
mia de la soja y su cadena de valor.
Como se sabe, Argentina es el tercer
exportador de soja del mundo, conse-
cuencia de la generosidad de los sue-
los pampeanos, pero también de un
fabuloso proceso de incorporacién de
tecnologfa, maquinaria e innovacion,
que ha hecho que el régimen de crea-
cién de riqueza, que tradicionalmente
gir6 alrededor de la propiedad de la
tierra, esté centrado hoy en la tecno-
logia, que es no solo la mediacién que
habilita los cambios productivos sino
también el principal vector de acumu-
lacién capitalista®.

El campo argentino, mds cercano a
una economia de servicios que al agro
tradicional, cada vez mds poblado de
técnicos, profesionales e ingenieros y
menos de peones y terratenientes,
imbricado con las finanzas, el comer-
cio y los medios de comunicacién, fue
construyendo una narrativa acerca de
su rol como el verdadero protagonis-
ta del desarrollo nacional: competitivo,
desprovisto de reclamos proteccionis-
tas, generador de divisas y adaptado
como ningtin otro a las exigencias del
capitalismo globalizado. Esta autoper-
cepcién, que comenzé con la «revolu-
cién verde» de los afios 60, continud
con la introduccién de la denomina-
da siembra directa en los afios 90 y se
terminé de consolidar con el boom de
los commodities del nuevo siglo, sinto-
niza con ciertos tépicos del discurso
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macrista: el progreso concebido como
modernizacién, el emprendedorismo
como antitesis de la dependencia es-
tatal y una insercién en el mundo que
no cuestiona el rol subordinado en la
divisién internacional del trabajo.

Los grupos sociales mds acomodados,
los adultos de perfil conservador y la
economia de la soja constituyen el co-
razén del rechazo al kirchnerismo y
el germen a partir del cual el macris-
mo logré expandir su respaldo social.
Por motivos complejos que van de
las reformas redistributivas y estatis-
tas implementadas por los gobiernos
kirchneristas al estilo prepotente con
que fueron impuestas, pasando por
el rechazo a los episodios de corrup-
cién y al antirrepublicanismo, junto
con querellas histéricas que remiten
al cldsico sentimiento antiperonista e
incluso al racismo de las clases altas
hacia el mundo plebeyo peronista, lo
cierto es que el antikirchnerismo se
fue afianzando como un sujeto social
cada vez mds presente. Esta «identi-
dad fuerte» naci6é en 2008, cuando el
gobierno de Cristina Ferndndez qui-
so incrementar las retenciones (gra-
védmenes a la exportacién) a los pro-
ductos agropecuarios y desaté una
resistencia bajo la forma de un lock out
patronal que terminé con la derrota
del gobierno en la votacién en el Con-
greso y en las elecciones legislativas
de 2009. Aunque después de aquella

3. Carla Gras y Valeria Herndndez: Radiogra-
fia del nuevo campo argentino, Siglo xx1, Buenos
Aires, 2017.
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crisis el kirchnerismo logré recom-
poner su legitimidad e imponerse en
las presidenciales de 2011, lo cierto es
que alli se fortalecié un ndcleo irre-
ductible de antikirchnerismo que so-
brevive hasta hoy.

El macrismo, que habia ganado las
elecciones presidenciales de 2015 por
menos de 2% de los votos en el balota-
je, inicié su gobierno con una serie de
decisiones de politica econémica que
generaron un importante costo social:
la eliminacién de los controles cambia-
rios produjo una devaluaciéon que ele-
v6 el precio del délar en 40%, lo que a
su vez dispar6 la inflacién y produjo
una pérdida del poder adquisitivo de
salarios y jubilaciones de entre 5% y
10% en su primer afio de gestién. Los
recortes a subsidios que habian escala-
do hasta niveles fiscalmente insopor-
tables generaron un aumento de las
tarifas de los servicios ptblicos urba-
nos (energia eléctrica, agua corriente
y gas). La eliminacién (en el caso de la
minerfa, los productos industriales y el
trigo y el girasol) o la baja (en el caso
de la soja) de los impuestos a las expor-
taciones (retenciones) produjeron un
aumento de los precios en el mercado
interno. Adicionalmente, la apertura
econdmica presiond sobre las ramas in-
dustriales mds sensibles y derivé en un
aumento del desempleo.

2016 fue un afio decisivamente malo.
Pese a ello, el gobierno de Macri logré
superarlo apelando al apoyo de esta
«minoria intensa» antikirchnerista,

dispuesta a apoyar cualquier opcién
que evitara una restauracién, a lo cual
contribuyd la perspectiva de la candi-
datura de Cristina Ferndndez en las
elecciones del afo siguiente. Esto le
garantizé también el apoyo de los
principales medios de comunicacion,
del poder econémico e incluso de sec-
tores del sindicalismo. En el contexto
de una explosién de denuncias de
corrupcién contra ex-funcionarios
kirchneristas, la estrategia de pola-
rizacién con la ex-presidenta, basada
en la idea de evitar una «vuelta al pa-
sado», le permitié al gobierno afirmar
este respaldo en los duros meses de
2016. El macrismo lograba desconec-
tar la situacién socioeconémica inme-
diata de muchos de sus electores de
su comportamiento politico.

Una vez concluida la agenda de «nor-
malizacién» de la economia y a medi-
da que las elecciones de 2017 se acer-
caban peligrosamente, el gobierno le
agregd a su politica econémica orto-
doxa algunos toques keynesianos.
Comenz6 a desplegar, en primer lu-
gar, un plan de infraestructura orien-
tado a dinamizar el mercado interno.
Para evitar un ajuste drastico del gas-
to publico, siguié tomando deuda,
aprovechando los niveles de endeuda-
miento extremadamente bajos hereda-
dos del kirchnerismo y las buenas con-
diciones del mercado internacional.
La lenta disminucién de la inflacién,
las expectativas de una baja mayor en
el futuro y la accién decidida de los
bancos ptublicos, junto con nuevos



instrumentos financieros como los
créditos de capital ajustable, produje-
ron una multiplicacién de los présta-
mos hipotecarios que reimpulsaron
la construccién privada. El pis crecerd
2% en 2017, dinamizado especialmen-
te por el sector agropecuario, la cons-
truccién, la mineria y la energia.

Esto le permiti6 al gobierno expandir
su circulo de apoyos. Para ello fue de-
cisiva la capacidad de atraer a la clase
media baja, un sector integrado por
trabajadores formales de las industrias
modernas (metalmecdnica, automo-
triz), pequefios comerciantes, integran-
tes de los tramos mds favorecidos del
sector servicios (camioneros) y cuen-
tapropistas con algtn capital (un taxi,
por ejemplo), entre otros. Este sector
habia crecido de manera significati-
va durante el kirchnerismo y, sin em-
bargo, se habia ido alejando paulati-
namente en rechazo a la dificultad del
gobierno anterior para dar respuesta
a dos preocupaciones bdsicas: por un
lado, la inseguridad urbana, y por otro,
el impuesto a las ganancias, que en Ar-
gentina grava con un porcentaje con-
siderable los salarios medios y altos.
Luego de apoyar al peronismo disiden-
te de Sergio Massa, la clase media baja
terminé votando masivamente al ma-
crismo, que dispuso una rebaja, menor
ala esperada pero significativa, del im-
puesto de la discordia, y desplegé una
politica de clara orientacién punitivista
en relacién con la inseguridad y la pro-
testa social, que el discurso oficial mez-
cla confusa pero deliberadamente.
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Junto con el giro punitivista, que inclu-
y6 la represiéon de movilizaciones so-
ciales, una politica de «manos libres»
a la policia y la falta de respuesta a los
reclamos internacionales por la libera-
cién de la militante social Milagro Sala,
el macrismo acentud la apelacién meri-
tocrética de su discurso, con diversas
alusiones a la necesidad de recuperar
la cultura del trabajo (tema especial-
mente sensible en una sociedad de
fuerte tradicién inmigrante) y cuestio-
namientos a los «atajos» y las «aviva-
das», detrds de los cuales no es dificil
detectar una critica implicita a quienes
subsisten gracias a la asistencia estatal
0 a los planes sociales o directamente
trabajan en el sector ptblico.

Esta linea argumental resulta curiosa
al menos por dos motivos: por un lado,
el macrismo prolong6 el generoso en-
tramado de proteccién creado por el
kirchnerismo, que incluye cobertura
jubilatoria garantizada por el Estado
para mds de 4 millones de personas
(jubilaciones y pensiones contributi-
vas, incluyendo moratorias), 1,5 mi-
llones de pensiones no contributivas,
4 millones de asignaciones familiares
y un plan de transferencia de ingre-
sos (Asignacién Universal por Hijo y
por Embarazo) que llega a 4 millones
de personas, junto con 150.000 benefi-
ciarios de programas de cooperativas.
Por otro, la referencia meritocrética
llama la atencién porque el macrista
es un gobierno integrado en su ma-
yoria por funcionarios provenientes
de los sectores mds acomodados de la
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sociedad. Pero més alld de las contra-
dicciones, lo central es que este tipo de
apelaciones result6 eficaz para ganar
la adhesion del «trabajador meritocra-
tico», el sujeto social que el macrismo
logrd, a partir de su llegada al poder,
sumar a su coalicién social, cada vez
mas policlasista.

En suma, la pelicula que concluyé en
las elecciones de octubre nos muestra
a un gobierno que asumié el poder
en condiciones de relativa debilidad,
con minoria en ambas cdmaras legis-
lativas y el fantasma de la ingoberna-
bilidad que acechaba a la vuelta de
la esquina, y que logré afirmarse pri-
mero sobre su base minima de apo-
yos para, a partir de ahi, en sincronia
con una cierta recuperaciéon econé-
mica (los «brotes verdes»), obtener un
triunfo nitido.

Pero para que eso ocurriera debia dar-
se una segunda condicién: la frag-
mentacion peronista.

Astillas

El peronismo demoré en acomodarse
a las nuevas condiciones politicas que
emergieron de su derrota en las presi-
denciales de 2015. La mayoria de los
representantes institucionales del pe-
ronismo (incluyendo a 14 gobernado-
res) se resignaron a llegar a acuerdos
de convivencia mds o menos explici-
tos con el gobierno de Macri. Aunque
la buena imagen del presidente pue-
de haber pesado, la explicacién pasa

bdsicamente por una cuestién de su-
pervivencia: la politica argentina ha
adquirido un sesgo esencialmente te-
rritorial, que obliga a sus lideres a ase-
gurar la gobernabilidad local como
condicién para proyectarse hacia el
dmbito nacional. Al mismo tiempo,
salvo unos pocos distritos con econo-
mias relativamente diversificadas y
mecanismos de recaudacién imposi-
tiva locales, en general dependen de
las transferencias del Estado nacio-
nal (en el caso de los gobernadores) y
del Estado nacional y provincial (en
el de las autoridades municipales).
Las transferencias automdticas ape-
nas alcanzan en la mayoria de los ca-
sos para pagar los salarios de los em-
pleados estatales.

La dependencia fiscal se traduce en
relativa subordinacién politica, que a
su vez se refuerza por un disefio ins-
titucional en el que la mayoria de los
gobernadores tienen mandatos de
cuatro afios con posibilidad de una
reeleccion consecutiva, igual que el
presidente, que también puede as-
pirar a ocho afios. Como muchos de
ellos fueron elegidos al mismo tiempo
que Macri, esta sincronicidad genera
incentivos para que los mandatarios
provinciales convivan pacificamente
con el jefe del Ejecutivo nacional: su
horizonte inmediato es la reeleccién
provincial mds que el salto a la esce-
na nacional®.

4. Julio Burdman: «La oposicién imposible» en
Anfibia, <www.revistaanfibia.com>, 2017.



De este modo, utilizando los mismos
mecanismos que cuestionaba cuando
estaba en la oposicién (la discreciona-
lidad en la asignacién de la obra pu-
blica, el financiamiento de las deudas
y los adelantos de la coparticipacién
federal), el gobierno macrista logré
que su programa legislativo avanzara
sin mayores problemas a pesar de no
contar con mayoria en ninguna de las
dos cdmaras, donde los gobernadores
«controlan» a los legisladores de sus
respectivas provincias, lo que incluy6
leyes impopulares como el acuerdo
con los «fondos buitres» para salir del
default de la deuda externa. Por necesi-
dad o conviccién, la oposicién blanda
fue la opcién elegida por la mayoria
de los lideres del peronismo.

Frente a este panorama, el kirchneris-
mo se fue recortando desde el inicio
del nuevo gobierno como una oposi-
cién dura. Como el kirchnerismo, en
particular en el dltimo gobierno de
Cristina Ferndndez, construyé una
relacién tensa con los lideres territo-
riales del peronismo que le impidié
contar con liderazgos provinciales
potentes y a la vez expresivos de su
vibracién ideoldgica, su representa-
cién se limit6, una vez que salié del
poder, a un conjunto de legislado-
res nacionales. Y asi, liberado de las
urgencias de la gestién cotidiana de
municipios y provincias, pudo man-
tener una posicion de resistencia al
gobierno macrista, a la espera de ha-
cer valer su verdadero capital politico:
la fuerza de su militancia territorial,
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preponderantemente urbana, de cla-
se media y juvenil, el influjo que con-
serva en sectores importantes de la
sociedad —en especial en los méas po-
bres, que con toda razén valoran los
avances de sus 12 afios de gobierno—
y el liderazgo inigualable de Cristina
Fernandez.

Lo notable es que todas las variantes
del peronismo fueron sometidas al
test incontestable de las urnas y to-
das perdieron. Los lideres territoria-
les moderados fueron, salvo un par de
excepciones, derrotados, incluyendo
los de las provincias mds grandes y
aquellos con perfil (y ambiciones) pre-
sidenciales. La fuerza disidente lidera-
da por Massa, que se habia separado
del kirchnerismo hace ya cuatro afios
y habia formado una coalicién con
sectores progresistas, también per-
dié. Y, por dltimo, Cristina Ferndndez
terminé derrotada en la provincia de
Buenos Aires por un candidato oficia-
lista mediocre y de bajo perfil.

En suma, la «ola amarilla» macrista
los arrasé a todos. Ninguna estrate-
gia, de todas las disponibles, result6
exitosa, lo que hoy priva a sus diri-
gentes de una brujula que los oriente.
Pero quizds mads grave sea la intuicién
de que detrds de esta situacion deses-
perada pueda haber algo mds que la
combinacién del desgaste de los lti-
mos afios del kirchnerismo, los éxitos
tacticos del macrismo y la fragmen-
tacion del espacio peronista. En una
mirada mds estructural, la debacle
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remite a una crisis del «mundo po-
pular» sobre el que tradicionalmente
se sustento la identidad peronista. La
heterogeneizacién del mercado labo-
ral —histérica columna vertebral del
peronismo—, la segmentacién incluso
dentro de los propios asalariados y la
heterogeneizacién de los conurbanos
pusieron en crisis la base social pero-
nista. ;Cémo articular en un mismo
espacio politico los intereses, los valo-
res y las aspiraciones de, por ejemplo,
un trabajador formal con sindicato y
obra social, y un excluido que vive
de «changas» y depende de la asis-
tencia estatal?

Durante sus 12 afios en el poder, el
kircherismo habia logrado, mediante
una enérgica determinacién estatal,
suturar la piel blanda de la base pe-
ronista, pero fue una costura proviso-
ria que comenzé a aflojarse no bien se
alej6 del poder. Sucede ademads que,
dotado de una identidad, una serie de
estructuras territoriales y un folclore,
pero no de una ideologfa definida, el
peronismo es un dispositivo plastico
que importa su sentido desde afue-
ra, sea este el neoliberalismo glo-
balizante de los 90 o el izquierdismo
nacional y popular del siglo xx1. Si la
crisis de 2001 demoli6 primero al radi-
calismo, hoy son sus efectos retarda-
torios los que se sienten en el peronis-
mo’®, a punto tal que cabe interrogarse
por la inevitabilidad de la vieja crea-
cién de Juan Domingo Perén y pre-
guntarse si esta vez el fénix resurgird
nuevamente de sus cenizas.

Hegemonia

La coyuntura politica argentina es
inédita por varios motivos. Por pri-
mera vez gobierna un presidente que
no es radical ni peronista (ni militar);
por primera vez en 25 afios, este con-
trola los distritos mds importantes del
pais; por primera vez una fuerza pro-
mercado, liberal y conservadora fue
elegida democraticamente; por pri-
mera vez no solo fue elegida sino que
ha demostrado capacidad para ejercer
el poder y hablarle de igual a igual al
peronismo; por primera vez, en un
pais con una amplia y orgullosa cla-
se media, una fuerte memoria de rei-
vindicaciones plebeyas y una intensa
pulsién igualitarista, lleg6 al poder un
gobierno de elite (Macri es, por ejem-
plo, el primer presidente democrético
egresado de una universidad privada).
Y también por primera vez esa elite
estd desplegando, con aval popular,
un «neoliberalismo posibilista» que
al cldsico ment de metas de inflacién,
apertura y desregulacién le afiade po-
liticas sociales, la decisién de no ope-
rar un recorte drastico del gasto pu-
blico y un plan de infraestructura.
Neoliberalismo con proteccién social
y obra publica: tal es la férmula del
éxito macrista.

Por supuesto, los efectos de este pro-
grama ya se sienten: Argentina se enca-
mina a transformarse en una sociedad

5. Juan Carlos Torre: «Los huérfanos de la politi-
ca de partidos revisited», conferencia en el Con-
greso de Ciencia Politica, 2/8/2017, en Panamd,
<www.panamarevista.com>, 2017.



mds desigual, menos solidaria, con
servicios publicos atiin mds segmenta-
dos, con una policia mds «brava», con
menos margen para la protesta social,
con sindicatos a la defensiva y em-
presarios fortalecidos. Pero la ola, por
ahora, lo disimula.

Si la hegemonia es, en la definicién
clasica que Gramsci elabora a partir
de Lenin, la capacidad de un grupo de
asumir la conduccién politico-mo-
ral de la sociedad y transformar sus
valores en los valores dominantes,
la experiencia reciente demuestra
que este «consenso espontdneo» se
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empieza a construir desde la oposi-
cién pero se afianza una vez que se
asume el gobierno. Tras un primer
afio en el que se refugié en su mino-
ria intensa para aplicar la parte maés
dolorosa de su plan econémico, el
macrismo logré sumar nuevos gru-
pos sociales a su coalicién y —en con-
junto con un peronismo dividido y
grogui- revalidar su respaldo en las
elecciones del 22 de octubre. Su ver-
dadero gobierno, en cierto modo, co-
mienza ahora, fortalecido politica-
mente pero ya sin la excusa de seguir
descargando sobre el pasado las pe-
nurias del presente.

Septiembre de 2017
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¢Milagro en Uruguay?

Apuntes sobre los gobiernos del Frente Amplio

GERARDO CAETANO

La mitad de mandato del tercer gobierno frenteamplista en Uruguay

parece un buen momento para intentar un ejercicio de balances y
perspectivas sobre esta experiencia progresista en América Latina.
La reciente renuncia del vicepresidente Raul Sendic encendid

una luz de alarma en el Frente Amplio. Aunque se han obtenido
resultados mas bien favorables, los desafios de la coyuntura se
enmarcan en un clima extendido de descontentos multiples, que

hacen peligrar la continuidad del gobierno progresista tras las

préoximas elecciones de 2019.

on varios éxitos en el campo eco-
C némico —casi 15 afios de creci-
miento ininterrumpido y una proyec-
cién de continuidad para el préximo
trienio— y social —descenso pronun-
ciado de la pobreza y de la indigen-
cia, incremento sostenido del salario
real de los trabajadores (55% en los
ultimos 12 afios)—, en la mitad de su
tercer mandato el gobierno progre-
sista uruguayo enfrenta desconten-
tos visibles dentro y fuera de filas. No
parece enamorar con sus propuestas

y evidencia no solo desgaste sino in-
cluso pérdida de iniciativa politica,
algo en lo que no parece haber inci-
dido demasiado la competencia de
una oposicién bastante deslucida y
fragmentada. Esto se refleja en las
encuestas que miden la intencién de
voto a los partidos, que por primera
vez desde el inicio de los gobiernos
frenteamplistas han ubicado al Fren-
te Amplio (Fa) por debajo del Partido
Nacional de cara a las préximas elec-
ciones de 2019.

Gerardo Caetano: es historiador y politélogo por la Universidad de la Reptblica, Uruguay. Es
coordinador del Observatorio de Coyuntura Politica, Instituto de Ciencia Politica. Es director
académico del Centro para la Formacién en Integracién Regional (CerIr) y presidente del Consejo
Superior de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso).

Palabras claves: izquierda, reformas, Frente Amplio (ka), José «Pepe» Mujica, Tabaré Vizquez,
Uruguay.



Esta situacién genera perplejidad en
el propio gobierno y aun en la mirada
desde el exterior. En el contexto de una
América Latina marcada por fuertes
crisis de varios gobiernos progresis-
tas, el diario EI Pais de Madrid ponia
en primera pagina el 25 de julio de este
afio un articulo titulado «El discreto
milagro de la izquierda uruguaya: 15
afos de crecimiento econémico inin-
terrumpido», en el que destacaba que
mientras los gigantes vecinos (Brasil
y Argentina) se cafan, «este pequefio
pais se desmarcé con una tercera via
tranquila». Pero, como suele ocurrir, no
todo es lo que parece. En el mismo ar-
ticulo se entrevistaba a jerarcas del go-
bierno que confesaban no comprender
las causas de ese extendido malestar
que advertian en la respuesta al go-
bierno y sus acciones por parte de la
ciudadania uruguaya. Buena parte
del descontento parece provenir del
electorado tedricamente mds procli-
ve a votar por laizquierda y de mane-
ra frecuente se traduce en la exigencia
—no siempre bien fundamentada- de
un libreto mds firme y sostenido
de nuevas reformas de cufio progre-
sista. Las diferencias se sienten en la
propia interna del Fa, en la que emer-
gen posturas contrapuestas respecto
a temas tales como los rumbos de la
politica exterior impulsados por el go-
bierno' o ciertos efectos de la politica
de seguridad aplicada desde el Minis-
terio del Interior?. En este marco, una
mirada de mayor alcance contribuird
sin duda a una visién méds contextua-
lizada sobre la coyuntura actual.
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Del «pais de la crisis»
a los gobiernos del FA

Para evaluar con mayor precisién y
perspectiva la situacién actual del ter-
cer gobierno frenteamplista, se vuel-
ve necesaria una rdpida mirada sobre
las Gltimas décadas y sobre el contex-
to que enmarcé el ascenso —por pri-
mera vez en la historia uruguaya- de
la izquierda al gobierno. En ese sen-
tido, cabe referir al menos tres gran-
des hitos desde la dura inflexién que
significé para el pais la crisis econo-
mico-financiera de 2002 y entre cuyas
consecuencias se verificé la implosién
electoral del Partido Colorado en los
comicios realizados en 2004.

a) El pais atraves6 una de las mds pro-
fundas crisis econémicas y sociales
de su historia moderna, solo compa-
rable a la del ajuste recesivo (1982-
1984) ocurrida al final de la dictadu-
ra o a la de comienzos de la década

1. Un buen ejemplo de esto se verifica en el de-
bate dentro del ra a propésito de la ratificacion
parlamentaria del tratado de libre comercio
(1Lc) ya firmado entre los gobiernos de Chile
y Uruguay.

2. Las politicas de seguridad implementadas
por el ministro del Interior, Eduardo Bono-
mi —quien se ha mantenido en el cargo desde
el inicio de la presidencia de José Mujica en
marzo de 2010 hasta la actualidad—, no solo
han provocado frecuentes controversias con la
oposicién (que ha solicitado en varias ocasio-
nes su renuncia), sino que también generan di-
ferencias en la interna del gobierno. El elevado
nimero de presos en el marco de un sistema
carcelario que mantiene precariedades de lar-
go tiempo o la dureza represiva de las accio-
nes de la policia en su lucha contra el delito
han generado protestas entre algunos sectores
frenteamplistas.
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de 1930. La hondura de la crisis resul-
t6é inusitada. La recesién se prolongd
practicamente durante cuatro afios y
medio, desde enero de 1999 hasta me-
diados de 2003. El examen de indica-
dores como la caida vertical del pis en-
tre fines de 1998 y mediados de 2003
(en términos globales y per cdpita), los
niveles del desempleo que orillaron la
cifra récord de 20%, la fuerte reduc-
cién del salario real, el aumento de la
inflacién, la relacién entre la deuda
publica y el pB, el descenso también
vertical de las exportaciones, la retrac-
cién de la industria manufacturera,
la profundizacién del endeudamien-
to agropecuario, la crisis devastado-
ra del sistema financiero, entre otros
procesos, llevaron al paifs a los umbra-
les del default. Finalmente el gobierno
pudo contar con el respaldo directo de
un préstamo puente otorgado por Es-
tados Unidos, lo que permitié acordar
con los organismos financieros inter-
nacionales y evitar el temido default*.

Quedaban sin embargo las terribles
secuelas sociales de la crisis. En ape-
nas cuatro afios, emigraron mds de
100.000 uruguayos (en un pafs con
poco mds de tres millones de habi-
tantes); la pobreza trepé en 2004 a
39,9%, con seis de cada diez nifios
de 0 a 5 afios en esa condicién; la in-
digencia lo hizo a 4,7%, entre otros
indicadores similares. Quedaba cla-
ro que la «sociedad hiperintegrada»
y el «Estado escudo de los débiles»,
tradicionales del viejo Estado de
Bienestar uruguayo del denominado

«primer batllismo»* habian quedado
atrds, y que en el pais emergian re-
gistros antes insospechados de indi-
gencia, desnutricién infantil y radi-
cacion territorial del poder social.

b) El pais inici6 tras esa crisis uno
de los periodos de mayor crecimien-
to econémico de su historia moder-
na, aun superior al que experimenté
entre mediados de los afios 40 y 50
del siglo pasado. Desde el segundo
semestre de 2003, los principales in-
dicadores econémicos y sociales evi-
denciaron una evolucién particular-
mente positiva: fuerte crecimiento
del piB; ascenso sostenido de las in-
versiones en general y de la inver-
sién extranjera directa en particular;
incremento de las exportaciones y de
los ingresos vinculados a la industria
turistica; disminucidn sensible de la
tasa de desempleo y de los indices de
pobreza e indigencia (en rigor, a par-
tir de 2005); franco aumento del gas-
to publico social per cdpita (también
desde 2005); gradual mejoria en la
distribucién del ingreso en términos
generales (a partir de 2007). Como

3. V. al respecto dos visiones diferentes acerca
del proceso de la dltima crisis: Carlos Sténeri:
Al borde del abismo. Uruguay y la gran crisis del
2002-2003, eBO, Montevideo, 2011; Carlos Luppi:
La historia no oficial de la crisis y una leccion pen-
diente, Sudamericana, Montevideo, 2012.

4. La referencia al «primer batllismo» apunta
a destacar el impulso transformador de José
Batlle y Ordéfiez (1856-1929), quien fue presi-
dente en dos periodos (1903-1907 y 1911-1915)
y lider6 un movimiento reformador dentro
del Partido Colorado, de enorme gravitacién
en la historia politica del Uruguay contem-
poréneo.



se verd luego, sobre algunas de es-
tas variables comenzaron a eviden-
ciarse senales de desaceleracion en el
bienio 2015-2016, pero en 2017 parece
confirmarse una nueva inflexiéon de
crecimiento.

Sin embargo, cabe acotar que el di-
namismo econémico ha provenido
basicamente del auge del precio de
los commodities y que el decisivo in-
cremento de la tasa de inversién ha
derivado en lo fundamental de las in-
versiones extranjeras, con relativo invo-
lucramiento del capital nacional. Las
exportaciones con valor agregado y
perfil industrial no han aumentado
en forma significativa. No han ocu-
rrido transformaciones estructura-
les en lo que refiere a los contornos
de la industria nacional y a los pro-
cesos de agregacion de valor tecnolé-
gico a la produccién exportable, mas
alld de algunos cambios que reque-
rirdn de mds tiempo para poder ha-
cer plenamente visibles sus efectos.
Tampoco se ha avanzado en términos
efectivos en la superacién del déficit
logistico y de infraestructuras, lo que
ha resaltado mds por el fuerte incre-
mento del dinamismo en el sector
agropecuario.

¢ El pais experiment6 el cambio po-
litico quizds mds importante des-
de mediados del siglo xx: la llegada
de la izquierda al gobierno nacional.
Los resultados electorales verificados
en octubre de 2004 y ratificados luego
en 2009 y 2014 han confirmado lo que
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muchos vaticinaban: ese otro pais que
en la esfera social habia terminado
de consumarse luego de la crisis de
2002 tuvo finalmente su traduccién
en el campo politico-electoral y en la
transformacion radical del sistema de
partidos. En ese contexto, la izquier-
da uruguaya, a través del ra, ha po-
dido lograr tres gobiernos consecuti-
vos con mayoria legislativa. Este gran
éxito electoral, sin embargo, no nacié
como traduccion politica de la coyun-
tura recesiva mas reciente (1999-2003).
Los cambios electorales reconocen
una fragua mds dilatada en el tiempo,
con un crecimiento sostenido de la iz-
quierda luego de la dictadura civi-
co-militar (1973-1985): mientras que
en 1984 los dos partidos tradicionales
juntos sumaban 74,5% y el Fa obtenfa
20,8% de los votos emitidos, en 2004,
la coalicién de izquierdas gané en
primera vuelta con 50,4% de los votos
contra 44,7% de ambos partidos. En
2009 y en 2014, el Fa gand en segunda
vuelta, pero aventajando nuevamente
en primera vuelta a la suma de los su-
fragios blancos y colorados.

Fue la conjugacién de muchos factores
lo que explicé el crecimiento electoral
delaizquierda en esas décadas y cual-
quier interpretacién monocausal peca
de insuficiente. Sin embargo, en lo que
si existe una coincidencia mayoritaria
es en que la mayoria de las razones de
la primacia progresiva de las izquier-
das en el pais hay que buscarlas en el
terreno de la competencia politica y
no fuera de él.
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Tendencias y balances generales

Desde el momento en que la econo-
mia uruguaya retomé la senda del
crecimiento hasta el presente, los ni-
veles de crecimiento se ubicaron en-
tre los mds significativos de las ulti-
mas décadas. Mds aun, para hallar
en la historia moderna del pais una
fase similar es necesario retrotraerse a
mediados del siglo pasado: solamen-
te entre la primera mitad de los afios
40 y mediados de los 50 es posible ad-
vertir un crecimiento acumulado del
PIB per cdpita similar. Por otra parte,
la razonable previsién de crecimien-
to para los préximos afios, aun con
la desaceleracion iniciada a partir de
2015 pero aparentemente revertida en

Gréfico 1

2017, hace pensar que la economia
uruguaya acumulard durante este
periodo, que se inicia tras la crisis de
2002, el mayor crecimiento de toda su
historia moderna.

Si bien el crecimiento que Uruguay ha
venido experimentando desde el se-
gundo semestre de 2003 y que se con-
solid6 especialmente durante los dos
primeros gobiernos frenteamplistas
(2005-2015) resulta una tendencia po-
sitiva incontrastable, constituye un
acto de prudencia observar con aten-
cién la trayectoria del pafs en mate-
ria econémica en las tltimas décadas
para evitar una mirada simplista y
exitista. Como ha sido sefialado recu-
rrentemente, la economia uruguaya

Uruguay: variacion del riB medido en délares a precios constantes,
1980-2015 y estimaciones del Fvi entre 2016 y 2021 (en porcentaje)
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exhibe desde hace varias décadas un
patrén de crecimiento que se carac-
teriza por la alternancia de periodos
expansivos y fases recesivas®. De to-
dos modos, es posible identificar al-
gunos indicios de solidez en las ba-
ses de esta ultima expansion, en
particular, el crecimiento de los ni-
veles de inversién. Desde 2002 has-
ta el presente (aunque con una caida
entre los afios 2008 y 2009), la inver-
sion ha crecido en forma pronuncia-
da y alcanzé en 2008 el nivel mads
alto de las ultimas décadas®. Asimis-
mo, la inversién extranjera directa
ha crecido también en forma signi-
ficativa, con niveles promedios altos,
pese a los altibajos.

El sostenido crecimiento de la eco-
nomia, jalonado entre otros factores
por este incremento de la inversion,
se ha traducido en un fuerte descenso
del desempleo: durante los gobiernos
progresistas se alcanzaron los valores
mads bajos de las tltimas décadas, pese
a algunos altibajos relativos.

De todos modos, al igual que fren-
te a otros indicadores que permiten
ilustrar los tiempos de bonanza y el
impacto de los desempefios de los
gobiernos del ra, al examinar la evo-
lucién del desempleo se impone, al
menos, una doble lectura o evalua-
cién: por un lado, la economia uru-
guaya —por cierto, no solamente gra-
cias a lo que algunos llaman «viento a
favor» del contexto internacional- ha
logrado generar fuentes de empleo y
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oportunidades; por otro, esta dismi-
nucién del desempleo determina que,
para seguir reduciéndolo, sea necesa-
rio abordar ciertos «nticleos duros» de
la poblacién (jévenes con bajos niveles
de capacitacion, mujeres jefas de ho-
gar, etc.), lo cual supone operar desde
politicas laborales, educativas y socia-
les mucho mds proactivas y radicales.
Los desafios presentes del impacto de
la robotizacién y de los cambios tec-
nolégicos de la llamada «revolucién
industrial 4.0» vuelven mds acuciante
esta exigencia.

Asi como el pafs registra en forma
sostenida desde 2003 una mejora en
los indicadores de empleo, salario e
ingresos, desde 2005 se advierte una
ininterrumpida reduccién de los ni-
veles de pobreza e indigencia. Entre
2004 y 2014, la incidencia de la pobre-
zay laindigencia en la poblacién cay6,
respectivamente, de 399% a 97% y de
47% a 0,3%. De acuerdo con el Insti-
tuto Nacional de Estadistica (INE) en
su informe de 2014, la incidencia de la
pobreza en ese afio en todo el pais fue
de 97%, lo que constituye el registro
mads bajo de los tltimos 30 afios, tan-
to si se aplica la metodologfa de me-
dicién de la linea de pobreza del INE
vigente (metodologia 2006) como si se
emplea la metodologfa implementada

5. Ver G. Caetano (dir.): 20 aiios de democracia.
Uruguay 1985-2005: miradas muiltiples, Taurus,
Montevideo, 2005.

6. FM: «World Economic Outlook Database»,
4/2016, disponible en <www.imf.org/external/
pubs/ft/weo/2016/01/weodata/index.aspx>.



19 COYUNTURA

¢ Milagro en Uruguay? Apuntes sobre los gobiernos del Frente Amplio

Gréfico 2

Uruguay: incidencia de la pobreza y la indigencia en hogares y personas (areas urbanas)
de acuerdo con Linea INE (met. 2006) y Cepal (en porcentaje)

Pobreza e indigencia en personas (Linea INE, Met. 2006)
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Fuente: elaboracién del autor sobre la base de datos de INE; Cepal; Alicia Melgar: Distribucién del
ingreso en el Uruguay, cLAEH, Montevideo, 1981 y Oscar Altimir: «Income Distribution and Poverty
through Crisis and Adjustment» en Cepal Review, 2008.

hasta entonces’. Por otro lado, si se
utiliza la linea de pobreza de la
Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), se pue-
de afirmar que Uruguay alcanzé en
2012 el registro mds bajo de la regién
y, ademds, el mds bajo desde la dé-
cada de 1960: 3,9% en hogares y 6,1%
en personas.

La reduccién sostenida de la pobreza
y la indigencia (que se inici6, al igual
que tras la crisis de 1982, con cierto re-
traso respecto al momento en que la
economia retomo la senda expansiva)

7. Los valores mds bajos que Uruguay registré
en las ultimas tres décadas (a excepcién de
9,7% para 2014) fueron los de mediados de los
afos 90, que se situaban en torno de 15%.



no deberia ocultar que algunos de los
rasgos mds problemadticos siguen re-
lativamente incambiados: por ejem-
plo, su concentracién territorial —aso-
ciada a procesos de segmentacién
residencial y exclusién que compro-
meten la reintegracién del «tejido so-
cial»—y su sobrerrepresentacion en las
generaciones mds jovenes. Uno de los
retos que el pais debe enfrentar sigue
siendo el de asegurar la equidad en-
tre generaciones en la prestacién de
servicios sociales, no solo por argu-
mentos o razones de cardcter norma-
tivo, sino por la necesidad de formar
recursos humanos de calidad. Pese a
la reduccién de la pobreza, entre los
hogares con nifios y adolescentes —y
por tanto en estos como grupo po-
blacional-, la «brecha» en el acceso
al bienestar social en relacion con los
adultos y los adultos mayores, en el
marco de un pafs con altas tasas de
envejecimiento®, sigue mereciendo una
atencion especial’.

Al descenso de la pobreza y la in-
digencia se suma desde 2007 la que
pareceria ser una tendencia lenta
pero persistente en la mejoria del co-
eficiente de Gini. A partir de 2007 se
ha verificado una reversién de la ten-
dencia al aumento de la desigualdad
que el pafs comenzd a experimentar
en el dltimo lustro del siglo pasado.
Si comparamos los valores de 2004 y
2014 (respectivamente, 0,46 y 0,38), se
advierte esta tendencia a la reduc-
cién de la desigualdad en una mag-
nitud por cierto nada despreciable,
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habida cuenta de que se trata de un
indicador que normalmente no re-
gistra variaciones bruscas, ya que
mide un fenémeno (la concentraciéon
del ingreso monetario) de cardcter
estructural.

Sin desconocer ni subestimar la sig-
nificacién de esta reciente pero soste-
nida tendencia a la disminucién de la
desigualdad en la distribucién del in-
greso, en un contexto de crecimiento
real de los ingresos de los hogares y
de reduccién de la pobreza moneta-
ria, a nadie escapa que la fragmenta-
cién social que se fue instalando en
la sociedad uruguaya durante las ul-
timas décadas todavia no termina de
ceder terreno de manera consolida-
da. A su vez, las variables y los indi-
cadores que nos permiten medir los
distintos aspectos de la distribucién
de oportunidades en la sociedad (por
ejemplo, los niveles de escolarizaciéon
formal alcanzados entre los jévenes)
exhiben valores inquietantes y, en al-
gunos casos, relativamente inmévi-
les en los tdltimos decenios, pese al
crecimiento econémico observado,
la disminucién de la pobreza y la
desigualdad consignada, asi como
el incremento ostensible del gasto

8. Para profundizar en los datos sobre este
dltimo particular, v. <http://cienciassociales.
edu.uy/unidadmultidisciplinaria/secciones/
programa-de-poblacion/>.

9. Para mayor detalle, v. Gustavo De Armas:
Estado de Bienestar, infancia y politicas piiblicas
en Uruguay. Hacia un nuevo y necesario contrato
intergeneracional por el desarrollo, cLAEH, Monte-
video, 2009.
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publico social. También en este sen-
tido, el dltimo informe del Instituto
Nacional de Evaluacién Educativa
(INEED) revela un fracaso relativo (con
mejoras en algunos indicadores como
cobertura, pero desde un cuadro ge-
neral deficitario) de las iniciativas de
reforma educativa de los gobiernos
frenteamplistas'.

De todos modos, si bien histéricamente
Uruguay ha sido uno de los paises de
la region que mds recursos destina-
ron a las politicas sociales, el aumento
en términos absolutos del gasto per
capita, determinado fundamental-
mente por el crecimiento econémico y
por una expansién de su prioridad
macroecondémica, ubica en la actuali-
dad al pais entre los que maés recursos
asignan a este campo.

En suma, estos 12 afios y medio de un
Uruguay gobernado por la izquierda
ofrecen tendencias y balances aus-
piciosos en materia de crecimiento
econémico y distribucién del ingre-
so, mas alld de las naturales contro-
versias que una perspectiva general
de este tipo siempre puede entrafiar.
A ello debe sumarse un conjunto de
reformas legales en otros niveles (re-
laciones laborales, equidad de género,
derechos inclusivos en varias &reas),
todo lo que confirma un ciclo efectivo
de transformaciones. En ese sentido,
el planteo de algunos dirigentes de los
partidos de la oposicién respecto a la
nocién de «década perdida» no parece
tener un fundamento cientifico serio.

La sociedad uruguaya se encuentra en
2017 en una posicién claramente méds
favorable que a comienzos del pasado
decenio para enfrentar los retos que
aun debe sortear si es que pretende
alcanzar en el mediano plazo un ni-
vel de desarrollo cualitativamente
superior. Sin embargo, ello no supo-
ne la ausencia de desgaste y de des-
contentos.

La agenda progresista:
¢impulso o freno?

Los avatares con que viene transcu-
rriendo la segunda presidencia de Ta-
baré Vizquez dentro de la «era pro-
gresista» parecen corroborar ciertos
desafios e incertidumbres que ya se
perfilaron durante la cita electoral de
2014". El deterioro del contexto econé-
mico regional e internacional ha sido
mads severo y acelerado de lo previsto,
lo que parece haber moderado —tal vez
en demasia— las ambiciones del tercer
gobierno frenteamplista en la consoli-
dacién y profundizacién del proceso
de reformas. El crecimiento de la con-
flictividad social (sobre todo en 2015)

10. Ver G. Caetano, G. De Armas y Sebastidn
Torres: La provocacion del futuro. Retos del desa-
rrollo en el Uruguay de hoy, Planeta, Montevi-
deo, 2014.

11. V. INEED: «Informe sobre el estado de la edu-
cacién en Uruguay 2015-2016», INEED, Montevi-
deo, 2017, disponible en <www.ineed.edu.
uy/>.

12. G. Caetano y Lucia Selios: «Andlise do ci-
clo electoral 2014 en Uruguai e dos erros das
enquisadoras» en Tempo Exterior. Revista de
Andlise e Estudos Internacionais vol. xv (i1) N° 30,
1-6/2015.



y la expansién de un clima de des-
contento (que llega incluso al seno
de los militantes frenteamplistas y
a sus fuerzas sociales mdés afines)”
revelan a una sociedad que, pese a
las mejoras, se ha vuelto mds deman-
dante y no otorga cheques en blanco
a nadie. El principal reto para la iz-
quierda gobernante apunta a demos-
trar que puede gobernar también en
ciclos econémicos mds adversos y que
puede hacerlo sin paralizar su plan
de transformaciones, por el que se
comprometi6é ante la ciudadania que
la eligid.

Mas alla de los éxitos distributivos y
de una economfa sélida, para buena
parte de sus adherentes la izquierda
uruguaya parece estar perdiendo su
«Gps ideolégico», al decir del senador
Jorge Larrafiaga, candidato presiden-
cial del Partido Nacional en 2005. En
esa direccidn, se revelan avances esca-
sos o insuficientes en reformas estruc-
turales decisivas para la coyuntura
que atraviesa el pais (la reforma edu-
cativa, el cambio en la matriz produc-
tiva, la consolidacién de politicas pu-
blicas genuinamente innovadoras en
campos estratégicos como el empleo,
la consolidacién de nuevos complejos
productivos con posibilidades de ma-
yor valor agregado, la confirmacién
del respaldo prometido a la investi-
gacién en ciencia y tecnologia, entre
otros). En la opinién publica parece
prevalecer la percepcién —con mayor
0 menor justicia— de que este nuevo
gobierno de Vézquez se ha quedado
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sin una agenda vigorosa y sin la fuer-
za necesaria para un renovado impul-
so en términos de una nueva etapa del
proyecto transformador.

Luego del éxito reconocido del pri-
mer gobierno frentista presidido por
Vézquez (2005-2010), con la recupe-
racién general de la situacién na-
cional y un paquete significativo de
reformas, el empantanamiento de
varios de los principales «buques in-
signia» del progresismo uruguayo
durante el segundo gobierno (2010-
2015) (que el carisma de José «Pepe»
Mujica y la concrecién de leyes re-
formistas en materia de la llamada
«agenda de nuevos derechos» logré en
parte disimular) parece confirmar-
se en este tercer gobierno. Como se
ha anotado, esto profundiza la visién
de un distanciamiento creciente de la
ciudadania respecto al gobierno de
Vazquez. Esta percepcion extendida
enfada a los principales lideres de go-
bierno y amplia los espacios para una
oposicién también deslucida que, por
lo menos por ahora, se limita a esperar
el desgaste de la izquierda y a «con-
traatacar» sobre él. Este escenario se
ha vuelto tan conocido como reitera-
do en varios de los ciclos politicos mas
recientes en América Latina. Mds que

13. El Plenario Intersindical de Trabajadores-
Convencién Nacional de Trabajadores (prr-cNT)
realizé el 20 de julio de 2017 su tercer paro
general en lo que va de esta gestién. Sus prin-
cipales reivindicaciones fueron incremento
salarial (en especial para los salarios mds su-
mergidos), empleo, mds recursos para la edu-
cacién y mayor inversién ptblica.
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a sus propios méritos, el avance opo-
sitor a menudo obedece a los errores
y a la falta de impulso transformador
de los gobiernos progresistas. Aun-
que se explique desde muiltiples facto-
res, laampliacién de los descontentos
ciudadanos en el continente tiende a
menudo a radicarse en el «fin de la ilu-
sién» (utilizando parte del titulo del
dltimo libro del chileno José Joaquin
Brunner) proveniente de las izquier-
das en el gobierno™.

También puede contribuir a ese des-
contento el vivo contraste entre los es-
tilos de gobernar y de hacer politica
de Vézquez y Mujica, quienes hasta el
momento no han logrado una comple-
mentacion efectiva, pese a que no se
han enfrentado ptiblicamente. A Mu-
jica no le gusta mandar y menos ges-
tionar. Su presidencia fue desprolija y
no se ajusté casi nunca a un plan. Le
costé mucho decidir sobre temas cru-
ciales y a menudo impulsé una visién
de la politica que él mismo ha llamado
«del ensayo y del error». Sin embargo,
es muy pragmadtico, sabe negociar y
«tiene marcha atrds», como él mismo
ha reiterado tantas veces. Desde una
sintonfa inigualable con los sectores
populares y desde sus perfiles caudi-
llescos, ha podido apoyar y aun enca-
bezar propuestas que inicialmente no
solo no compartia, sino que ni siquiera
estaban en su libreto basico. Un ejem-
plo de ello es toda la agenda de nuevos
derechos (regulacién de la marihua-
na, despenalizacién del aborto, matri-
monio igualitario, etc.), cuyo liderazgo

intelectual e ideoldgico se le atribuye,
con error, desde fuera de fronteras.

Vézquez en muchos aspectos perso-
naliza un espejo contrastante con Mu-
jica. Por cierto que no en todo. Los ob-
servadores extranjeros, desde su mas
0 menos reciente «descubrimiento
del Uruguay» a menudo preguntan
c6mo ha podido hacer Vdzquez para
heredar a un presidente tan popular
como Mujica. Desconocen que desde
hace por lo menos 15 afios Vizquez
ha sido —con algtin altibajo en los afios
recientes— el politico mds popular del
Uruguay; que fue el principal artifice
de la verdadera «revolucién electoral»
que llevé al a de casi 30% de los votos
validos en 1994 al impresionante 52%
en 2004, que se retiré de su primera
presidencia con un nivel desconocido
hasta entonces de aprobacién, cercano
en algunas mediciones a 80%. El tlti-
mo Vazquez parecié resentir bastante
la herencia recibida del gobierno ante-
rior. Su estilo es muy diferente: es pla-
nificador, le gusta y ejerce el mando
de manera prolija, a veces algo auto-
ritaria, le gusta mucho mds gobernar
que «hacer politica» cotidiana, cuida
mucho sus dichos y sus silencios, tie-
ne un perfil mucho més orientado a la
administracién y a la gestién que a li-
derar reformas audaces, especialmen-
te en este momento internacional y re-
gional dificil. Tiene un origen incluso
mads popular que el de Mujica, pero su

14. ].J. Brunner: Nueva Mayoria. Fin de una ilu-
sién, Ediciones B, Santiago de Chile, 2016.



carisma y su llegada popular no pare-
cen ser los de antes.

Un jerarca que actué en ambos gobier-
nos compard la experiencia vivida en
los dos gabinetes ministeriales de la
siguiente manera: «Parece que hubié-
ramos pasado de un tambo a un qui-
réfano». Con personalidades y trayec-
torias antagénicas, con concepciones
de la politica muy diferentes y hasta
opuestas en ciertos aspectos, entre ce-
los y competencias finalmente huma-
nos, paraddjicamente Vazquez y Mu-
jica hoy se requieren mds que nunca.
Sin embargo, no han terminado de
articular sus liderazgos y entre ellos
pueden atisbarse margenes de des-
confianza.

Por otra parte, las relaciones entre el
gobierno progresista y el FA nunca
han sido sencillas en estos tres perio-
dos. Debe recordarse que esta coali-
cién de izquierdas fundada en 1971
constituye una fuerza politica espe-
cialisima, cimentada trabajosamente
en equilibrios dificiles y en negocia-
ciones cotidianas sobre los temas mas
variados. La transicién inevitable que
se abre desde el fin cercano de tres li-
derazgos tan fuertes como los de Vaz-
quez, Mujica y el del actual ministro
de Economia, Danilo Astori, més alla
de que algunos de ellos amagan con
«una ultima postulacién»®, sin duda
tensan toda la laberintica urdimbre
institucional del FA y su imperiosa
necesidad de renovacién generacio-
nal. Solo si ella se produce en forma
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pactada y serena, con la competencia
indispensable del voto popular y del
fervor militante, con facilitadores ex-
pertos como en los tiempos de su lider
fundador Liber Seregni, el ra podra
resignificar ese doble movimiento tra-
dicional de «unidad politica y progra-
matica» desde la «diversidad ideol6gi-
ca», esa suerte de abecé tradicional de
la experiencia de convergencia de las
izquierdas uruguayas.

El incremento del consumo y cierto
optimismo que nutre una novedosa
percepcién colectiva de bienestar a
menudo suelen nutrir la desmemoria
de los tiempos dificiles, lo que vuelve
a la ciudadania mucho mds exigente.
Ello forma parte también del éxito:
las demandas crecen, los ciudadanos
exigen nuevos derechos, los discursos
que otrora persuadieron hoy no fun-
cionan de modo tan efectivo. Desde
tiendas frenteamplistas, los funda-
mentos que en la primera parte del dl-
timo ciclo electoral pudieron susten-
tar la filosofia del «vamos bien»', en la
parte final de la campafia de 2014, pero
sobre todo durante esta primera mi-
tad del tercer gobierno frenteamplista
de Vdzquez, no han podido ocultar la

15. Ni Mujica ni Astori han terminado de des-
cartar sus candidaturas presidenciales para las
elecciones de 2019. Astori incluso ha admitido
en declaraciones ptblicas realizadas el 6 de
noviembre que «tiene muchas ganas» de candi-
datearse, en lo que muchos analistas y politicos
han visto como el lanzamiento de su campafia.
16. «Vamos bien» fue un eslogan que utilizé
como candidato Vdazquez durante la primera eta-
pade la campana electoral de 2014. Ante las criti-
cas recibidas y el escaso éxito del lema, fue luego
cambiado por el de «Uruguay no se detiene».
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visibilidad de ciertos desajustes y sus
desafios consiguientes.

El contraste marcado entre el logro muy
estimable de la persistencia del creci-
miento de la economia en los contextos
actuales de desaceleraciéon? y la situa-
ci6én de deterioro que exhiben aspectos
claves para una sociedad mds desarro-
llada (como el nivel de cohesién social
en temas como seguridad o salud, los
magros desempefios del sistema edu-
cativo, la situacién alarmante del siste-
ma carcelario'®, el impacto de los nue-
vos requerimientos para una politica
de seguridad efectiva desde gobiernos
con orientaciones de izquierda, la con-
dicién atin deficitaria en materia de in-
fraestructura y logistica, factor decisivo
para hacer sustentable la continuidad
del despegue productivo, entre otros),
interpelan de modo radical la autocom-
placencia en las evaluaciones.

Maés alld de algunos avances sectoria-
les, la situacion de la ensefianza uru-
guaya —sin duda, la reforma clave en
cualquier perspectiva progresista— si-
gue planteando déficits inadmisibles
que, al tiempo que significan un
bloqueo al desarrollo, ponen en duda
la solidez de algunos avances sociales
obtenidos. En los actuales contextos de
cambio profundo en los paradigmas
tecnoecondmicos, Si no se avanza en
la ensefianza la vulnerabilidad social
puede minar desde el ntcleo las poli-
ticas de inclusion practicadas por la iz-
quierda. Lo mismo puede decirse en
relacién con el «apagén logistico» que

desafia desde sus raices la revolucién
productiva en curso en el sector agro-
pecuario. Los «buques insignia» tantas
veces anunciados durante el anterior
gobierno de Mujica (el puerto de aguas
profundas, las nuevas carreteras, la re-
cuperacién efectiva del tren, la rega-
sificadora, etc.) no han podido echar-
se de una vez al mar y algunos hasta
han sido cancelados. La demanda por
un renovado impulso al desarrollo de
la investigacién en ciencia y tecnolo-
gia y a la promocion de sus vinculos
innovadores con la produccién requie-
re una inversién publica reforzada y
«blindada» en términos politicos, algo
que continda postergdndose sin razo-
nes consistentes, como otra clave estra-
tégica imprescindible para el futuro®.

17. Lo que entre otras cosas permite que el pais
mantenga su grado inversor en momentos en
que en la regién otros paises como Chile lo
han perdido o gigantes como Brasil y Argenti-
na tarden mucho mds de lo esperado en recu-
perarse tras la situacién de crisis abierta en el
bienio 2015-2016.

18. En su reciente visita al pafs en octubre de
2017, el Alto Comisionado de las Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos, Zeid Ra’ad
Al Hussein, si bien destacé «esfuerzos impor-
tantes para integrar los derechos humanos en
las politicas publicas, y [que] claramente exis-
te una voluntad politica para avanzar en esta
drea», también expresé preocupacién ante las
denuncias sobre condiciones «deplorables e
inhumanas» en muchos centros de detencién.
19. El actual presidente, junto con los candi-
datos presidenciales de todos los partidos, se
comprometieron ptblicamente en el dltimo
proceso electoral de 2014 a llevar la inversién
en investigacion y desarrollo del actual 0,35%
del ps hasta 1%. Este compromiso y la con-
crecién de una nueva institucionalidad mds
eficaz para la definicién de las politicas cienti-
ficas en el pais, por lo menos hasta el momen-
to en que se escriben estas lineas, no se han
verificado.



A partir de las cuentas pendientes de
la administracién anterior y también
de las dificultades acrecentadas que
han enmarcado estos primeros afios
del tercer gobierno frenteamplista, la
interpelacién exigente de un desarro-
llo posible deberfa arraigar la convic-
cién de que «preservar lo logrado» o
consolidar «mds de lo mismo» no sa-
tisfacen las expectativas ni alcanzan
para relanzar el ciclo transformador.
El impacto de iniciativas como las
del Plan Ceibal®, la exitosa politica
antitabaco, el acelerado tendido de la
banda ancha como parte de los avan-
ces sustantivos en la inclusién digi-
tal de la poblacién o los logros de la
transformaciéon de la politica ener-
gética en el dltimo quinquenio® son
buenos ejemplos del tipo de accio-
nes que se exigen para dar respuesta
efectiva a esta hipétesis de un desa-
rrollo posible. Se lo mire desde don-
de se lo mire, el pleito acerca de si se
estdn aprovechando las oportunida-
des todavia estd en curso. Con mira-
da estratégica, no serfa sensato de-
jar pasar este momento del pais para
agitar los verdaderos debates acerca
del futuro cercano de los uruguayos,
en especial desde la exigencia acu-
ciante de quienes mds necesitan del
desarrollo.

En sus tdltimos pronunciamientos, el
presidente Vdzquez, pese a mante-
ner su postura critica frente a quie-
nes le reprochan a su gobierno «fal-
ta de agenda» o «ausencia de energia
transformadora», ha comenzado a
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proponer el inicio de una «segun-
da generacién de reformas». Ya no
se habla solo del impacto positivo
de la Ley de Inclusién Financiera®
o de la inminente concrecién de la
tercera planta de celulosa por parte
de la empresa finlandesa urM, sino
también de nuevas reformas en el
campo de la salud®, en el siempre
sensible terreno jubilatorio (con
la anunciada concrecién de la lla-
mada reforma de la Caja Militar o
la resolucién del problema de los

20. El Plan Ceibal es un proyecto socioedu-
cativo, creado por el gobierno uruguayo y
anunciado el 18 de abril de 2007, con el objeti-
vo de «proporcionar un computador portatil
a cada alumno en edad escolar y a cada maes-
tro de la escuela ptblica, asi como también
capacitar a los docentes en el uso de dicha
herramienta, para promover la elaboracién
de propuestas educativas acordes con las
mismas». Este plan se ha proyectado luego a
la ensefianza secundaria. La sigla Ceibal es
un retroacrénimo que significa «Conectivi-
dad Educativa de Informdtica Bésica para el
Aprendizaje en Linea».

21. En el dltimo quinquenio, a instancias de
las politicas ptiblicas aplicadas por la Direc-
cién Nacional de Energia, Uruguay se ha acer-
cado a tener cerca de la mitad de su matriz
energética en formas de energia renovables.
Incluso ha podido confirmar lo que parecia
una utopia, como la venta de energia a sus gi-
gantes vecinos.

22. Por esta ley, votada en 2014, se extiende el
uso de los sistemas de pago electrénicos so-
bre el uso del efectivo. La implementacién de
esta ley ha generado polémicas e incluso ha
llevado a algunos dirigentes de la oposicién a
plantear la posibilidad de una reforma consti-
tucional para que caigan al menos parte de los
efectos de esta norma.

23. La reforma de la salud constituyé uno de
los principales logros exhibidos durante el
primer gobierno de Vdzquez. En los dltimos
tiempos han surgido evidencias de que el in-
negable aumento de la cobertura ha termina-
do afectando la calidad de los servicios ofreci-
dos a la poblacién.
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«cincuentones»)* y una mayor con-
solidacién del sistema nacional de
cuidados®, entre otras iniciativas.
Podria sefialarse que, en su conjunto,
este libreto que se anuncia como par-
te de una inflexién reformista no re-
sulta demasiado ambicioso ni audaz.
Pero resultaria insensato no advertir
que luego de confirmar ciertas segu-
ridades de rumbo en el campo eco-
némico, Vazquez y su gobierno pare-
cen atisbar que la encrucijada actual
exige una apuesta mds profunda de
politicas reformistas en varias direc-
ciones. Las restricciones de la agenda
externa (con la persistencia de pro-
blemas con los principales socios de
un Mercosur que no despega y la ne-
gociacién nuevamente empantanada
de un acuerdo comercial del bloque
con la Unién Europea), asi como el
mantenimiento de diferencias de en-
tidad en el interior del ra sobre los
rumbos de la politica exterior®, aun-
que de manera indirecta, parecen
también empujar en la direccién de
un relanzamiento del impulso trans-
formador.

Y por supuesto que las resonancias
todavia presentes del caso Sendic”
y la persistencia de problemas desa-
fiantes, como los del financiamiento
de los partidos o la consolidacién de
férmulas mads efectivas para la ren-
diciéon de cuentas en el ejercicio de
la funcién ptdblica, también alien-
tan acciones concretas y especificas
en estos campos, tan sensibles para
el arraigo de la confianza en las ins-

tituciones. En esa direccién, el im-
pacto del dictamen del Tribunal de
Conducta Politica (rcr) del Fa a pro-
posito del uso irregular por parte
del ex-vicepresidente Ratl Sendic (h)
de las tarjetas corporativas de una
empresa publica®® bien puede cons-
tituirse —desde su rigor ético— en un
«documento de época» para la ac-
cién de la izquierda uruguaya, de
cara a sus tradiciones pero también
frente a las exigencias de un pafs de
fuerte matriz institucionalista y re-
publicana. Y anticipar una vara més

24. La solucién al «problema de los cincuen-
tones» anunciada por el propio presidente
Vézquez implica resolver la situacién de una
franja de la poblacién que hoy se encuentra
aproximadamente en esa edad y cuyas jubila-
ciones serfan presumiblemente perjudicadas
en su monto al no haberles dejado la opcién
de elegir el sistema que preferian tras la ulti-
ma reforma de la seguridad social de 1996. Por
su parte, las jubilaciones de privilegio de los
militares constituyen una de las «herencias»
de la dictadura intocadas durante estos ulti-
mos 32 anos de democracia. El gobierno, pese
a las protestas de militares y de la oposicién,
ha afirmado su decisién de anular varios de los
privilegios atin vigentes.

25. El sistema nacional de cuidados fue presen-
tado por el Fa en la dltima camparfia electoral
como la innovacién programadtica mas impor-
tante en el campo de las politicas sociales. Su
implementacién durante este periodo de go-
bierno ha sido més lenta de lo esperado.

26. En materia de politica exterior es donde se
ubican algunos de los focos de diferencias mas
importantes dentro del Fa. Los planteos apertu-
ristas del canciller Nin Novoa, de estrecha con-
fianza de Vdzquez, han generado mds rechazo
que apoyo en la fuerza politica de gobierno.

27. Cfr. G. Caetano: «El Frente Amplio, entre el
milagro y el descontento» en Nueva Sociedad,
edicién digital, 9/2017, disponible en <www.
nuso.org>.

28. Ver el fallo completo en <www.elobservador.
com.uy/lea-aqui-el-informe-completo-del-
tribunal-conducta-politica-del-fa-sendic-n111
4417>.



exigente sobre estos temas parece
una respuesta oportuna frente a los
problemas de corrupcién que aque-
jan a varias izquierdas y progresis-
mos latinoamericanos.

Frente a los descontentos que afloran, en
los dirigentes de la izquierda urugua-
ya podria emerger —en lugar de per-
plejidad y enfado- una mirada mds
rigurosa y menos autocomplaciente,
desde una perspectiva mds larga y
centrada en las exigencias concretas
del reclamo de los ciudadanos des-
contentos y de los «no creyentes». Con
seguridad, de alli podrian salir pistas
sobre asuntos que por debajo de la su-
perficie registran contrastes fuertes en
la vida de la sociedad uruguaya. Mu-
chos de ellos, de persistir, constituirdn
un bloqueo creciente para la consoli-
dacién de perfiles de progresismo ge-
nuino®.
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En cualquier hipétesis, podria concluir-
se que no parece ser la hora del freno
sino la del impulso, parafraseando una
expresion emblematica del reconoci-
do intelectual uruguayo Carlos Real de
Azta®. Una izquierda transformadora
que se detiene «a mitad del camino» de-
riva a menudo en politicas de conserva-
cién encubiertas, en partidos de Estado
preocupados fundamentalmente por
no perder el poder. Resulta necesario
reiterarlo: tal vez los principales diri-
gentes de la izquierda uruguaya no es-
tén entendiendo suficientemente lo que
estd pasando en el terreno méds concreto
de los comportamientos de los ciudada-
nos uruguayos «realmente existentes».
La democracia uruguaya también estd
mutando, aunque en los ritmos y forma-
tos que prefieren sus ciudadanos. Para
ningtin actor resulta mds imperativo
que para la izquierda anticipar este de-
safio y darle respuestas consistentes.

29. Un estudio de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (opp) acerca de los valores y ac-
titudes de los uruguayos respecto a diferentes
asuntos arrojé la novedad de que la mayoria de
los encuestados entendia que la desigualdad so-
cial y la pobreza eran «culpa de los mismos po-
bres» y nada tenfan que ver con consecuencias

de la estructura social. Esta percepcién signifi-
ca un cambio radical en el imaginario colecti-
vo tradicional del pafs, volcado generalmente a
planteos de corte mucho més solidarista.

30. La expresion alude a su cldsico libro EI im-
pulso y su freno. Tres décadas de batllismo, Edicio-
nes de la Banda Oriental, Montevideo, 1964.



Leninismo versus correismo:
la «tercera vuelta» en Ecuador

SunNiva LABARTHE / MaRrc SAINT-UPERY

La violenta disputa entre el nuevo presidente Lenin Moreno y

el ex-mandatario Rafael Correa, que se inicid en las redes sociales,

escald a todo el aparato estatal. Uno de sus coletazos fue la

detencion del vicepresidente Jorge Glas, una figura cercana a Correa.
Con un renovado discurso centrado en la reversion de las aristas

autoritarias de la década pasada y la lucha contra la corrupcién,

Moreno busca consolidar su poder. ¢Se trata de un fin de ciclo o
de una renovacién de la Revolucién Ciudadana?

Poco tiempo antes de la elecciéon
presidencial de febrero y abril de
2017 en Ecuador, el analista marxista
y defensor incondicional de todos los
gobiernos «progresistas» latinoameri-
canos Atilio Borén explicaba que el es-
crutinio ecuatoriano era nada menos
que una «batalla de Stalingrado»
en la que se jugaba el futuro de la
izquierda continental'. La estrecha
victoria de Lenin Moreno, el sucesor
designado de Rafael Correa, fue salu-
dada por muchos como la prueba de

que no existfa fin ni agotamiento del
ciclo progresista en América Latina.

Si uno quisiera seguir con esta com-
paracién heroica pero bastante aproxi-
mativa, los sorprendentes aconteci-
mientos que han ocurrido en Ecuador
desde la posesién de Moreno el 24 de
mayo de 2017 serian equivalentes a
que, apenas ganada la batalla de Sta-
lingrado por las «fuerzas progresis-
tas», el mariscal Zhtukov se hubie-
ra reunido con el estado mayor nazi

Sunniva Labarthe: es doctoranda e investigadora en Ciencias Sociales en el Centre d'Ftudes
Sociologiques et Politiques Raymond Aron de la Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales,

Parfs.

Marc Saint-Upéry: es un periodista, editor y traductor francés; reside en Quito. Es autor de El
sueiio de Boltvar. El desafio de las izquierdas sudamericanas (Paidés, Barcelona, 2008).
Palabras claves: corrupcién, democracia, Revolucién Ciudadana, Rafael Correa, Lenin Moreno,

Ecuador.

1. A. Borén: «La “batalla de Stalingrado’ se librard en Ecuador» en <www.atilioboron.com.ar>,
5/2/2017; sobre las recomendaciones de Bor6n a Maduro para reprimir a la oposicion «fascista,
v. «Venezuela y la guerra civil» en <www.atilioboron.com.ar>, 23/5/2017.
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para empezar a conspirar contra
el «gran Stalin». Un andlisis mds so-
brio deberfa permitir entender mejor
lo que pasé en los tltimos meses: mas
que constituir un inesperado viraje de
180 grados, lo que se parece a un ex-
trafio «suicidio asistido» de la Re-
volucién Ciudadana revela las fra-
gilidades de un proceso que habia
empezado a debilitarse desde al me-
nos 2015.

Las denuncias proferidas con ver-
bo encendido desde Bélgica —pais de
origen de su esposa, donde reside ac-
tualmente— por Correa a través de sus
cuentas en las redes sociales plan-
tean también serios interrogantes so-
bre la realidad y la profundidad de
las transformaciones vividas en es-
tos diez afios de «revolucién». Segin
el ex-presidente, el pais retorné al
pasado y se estaria «repartiendo la
patria» y «permitiendo el regreso de
la corrupcién institucionalizada y del
viejo pais». Sin embargo, como sefiala
el socidlogo hispano-brasilefio Decio
Machado: «;De qué nivel de trans-
formacién profunda y revolucionaria
habl6 el aparato de propaganda co-
rrefsta durante una década si en ape-
nas 90 dias de gobierno, segin esas
mismas fuentes [correistas], de eso ya
no queda nada?»*.

Todo empez6 a inicios de julio de 2017
con la concretizacion de las ofertas de
didlogo propugnadas por Moreno en
su campafia y después de su pose-
sién. Muchos pensaban que se trataba
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solo de un superficial cambio retdrico
para apaciguar a una sociedad cansa-
da por el estilo confrontativo de Co-
rrea y lo que muchos denuncian como
sus abusos de poder. El equipo de
Moreno era una mezcla de altos fun-
cionarios de los gobiernos de Correa,
de personalidades que habian que-
dado apartadas del circulo de poder
en los afios anteriores y habian sido
rescatadas por el nuevo presidente,
y de algunas caras nuevas «vincu-
ladas principalmente a sectores em-
presariales con entrada en el nuevo
gobierno»’.

Desmintiendo a los escépticos, se es-
tablecieron efectivamente mesas de
didlogo con varios sectores de la opo-
sicion de derecha y de izquierda, lo
que suscit en las filas correfstas va-
rias advertencias de que «estd bien
dialogar, pero no con cualquiera, y
sobre todo no con los enemigos acé-
rrimos de la revolucién». La primera
gota que hizo derramar el vaso del
malestar correfsta fue la decisién de
Moreno de reunirse con la dirigencia
de la Confederacion de Nacionalidades
Indigenas del Ecuador (CONAIE) —una
de las mds prestigiosas entre las orga-
nizaciones populares de la sociedad
ecuatoriana— y de devolverle con un
comodato de 100 afios la sede capitali-
na de la que el ex-presidente habia tra-
tado de expulsarla pocos afios antes.

2. D. Machado: «La nueva disputa por el poder
en Ecuador» en Sin Permiso, 19/8/2017.
3. Ibid.
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El movimiento indigena fue uno de
los sectores que mayor oposicién hizo
a Correa, en especial por la visién ex-
tractivista de la explotacién de recur-
sos naturales que se implanté durante
mads de diez afios y por la represién
ejercida contra varios de sus dirigen-
tes y activistas. Desde Bruselas, el ex-
presidente se expresé airadamente
sobre el tema a través de su cuenta de
Twitter: «Entrega sede por 100 afios
a CONAIE, otro innecesario desaire a
mi Gobierno. Estrategia de ‘diferen-
ciarse’ no solo es desleal, es medio-
cre»*. Pocos dias después, Moreno se
reunié con los duefios de los princi-
pales medios privados ecuatorianos,
los mismos que habian sido constan-
temente atacados por su predecesor
como «prensa corrupta», «sicarios de
tinta», etc. En un intercambio particu-
larmente cordial segtin los testigos, el
nuevo presidente transmitié el mensa-
je de que pondria fin a la persecucién
judicial de los editores y de los perio-
distas y dejé entender que su gobierno
trataria de neutralizar y desmantelar
progresivamente el gigantesco aparato
de control y disciplinamiento de los
medios de comunicacién (Ley de Co-
municacién, Secom, Cordicom y Su-
percom®) instalado por Correa. Estas
promesas empezaron a cumplirse
en las semanas siguientes, al mismo
tiempo que el presidente amnistiaba
o indultaba a varios activistas indige-
nas o ecologistas enjuiciados o apre-
sados por el anterior gobierno. El 10
de julio, en el marco de una reunién
publica sobre la estrategia nacional de

lucha contra la corrupcién, Moreno
hacia declaraciones que evidenciaban
sin ambigiiedades la realidad de su
distanciamiento con su predecesor y
padrino politico. Sobre el tema de su
empefio democratico, afirmaba: «Eso
es maravilloso, de a poco, la gente va
a ir abandonando su comportamien-
to ovejuno y va a empezar a respirar
verdaderamente esta libertad nueva,
que es como me siento a gusto, asi me
siento a gusto con que la gente tenga
la posibilidad de criticar». Sobre la si-
tuacién del pafs, se desmarcaba niti-
damente del balance triunfalista de
la «década ganada» difundido por el
aparato de propaganda correfsta: «Una
cosa es lo que se dice y otra lo que se
da, la condicion econdémica del Ecua-
dor es muy dificil». «No hay tal mesa
servida, esa es la pura y neta verdad
(..) creo que se podia haber sido un
poquito mds mesurado al momento
de dejar cuentas en mejores condicio-
nes»®, dijo Moreno respondiendo a la
frase de Correa que indicaba que le
habia dejado «la mesa servida» para
que continuara con el proceso de la
Revolucién Ciudadana.

4. Andrés Jaramillo: «Correa califica como
‘innecesario desaire’ el que Moreno haya dado
un comodato a la coNnaie» en EI Comercio,
5/7/2017.

5. Para un anilisis de este aparato, v. Ménica
Almeida: «Estados, medios y censura soft. Una
comparacién transnacional y transideolégi-
ca» en Nueva Sociedad N° 249, 1-2/2014, dispo-
nible en <www.nuso.org>.

6. «Presidente Lenin Moreno rompe fuegos
contra situacién econémica que le habria de-
jado Rafael Correa» en Ecuadorinmediato.com,
11/7/2017.



Una curiosa «tercera vuelta
electoral» dentro de casa

La ruptura estaba consumada y, en
el medio de una escalada permanen-
te de los ataques mutuos entre Correa
y su ex-delfin, los meses siguientes
vieron desarrollarse lo que se parece
cada vez mds a una verdadera «terce-
ra vuelta electoral»: esta vez, no entre
la Revolucién Ciudadana y su oposi-
cién de derecha, liderada por el ban-
quero neoliberal Guillermo Lasso,
como en la segunda vuelta de abril de
2017, sino «dentro de casa», entre los
mismos protagonistas, ahora enemis-
tados, de esa revolucion.

Con el objetivo de asentar su legiti-
midad y de asegurarse un minimo de
consenso para enfrentar un horizon-
te econdmico en el que se acumulan
muchas nubes oscuras, Moreno eli-
gio tres ejes de accién que le permiten
desmarcarse ventajosamente de su
predecesor. En primer lugar, propone
a los ecuatorianos acabar con el auto-
ritarismo. Cuando habla de «libertad
nueva», de «posibilidad de criticar» y
de superar el «comportamiento ove-
juno», no necesita explayarse mucho:
todo el mundo en Ecuador, incluso
los miembros del partido de gobierno
fundado por Correa, el movimiento
Alianza Pais, saben perfectamente a
qué hace alusién. Por supuesto, Co-
rrea nunca fue el «dictador» que de-
nunciaban ciertas mentes opositoras
sobrecalentadas, pero su balance en
materia de libertades publicas deja
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mucho que desear. Ya sea que se trate
del derecho a la protesta, de los dere-
chos laborales, de los derechos de las
mujeres, de la proteccién del medio
ambiente, de la autonomia de las orga-
nizaciones populares, de la indepen-
dencia de la justicia o de la libertad
de expresion, la regresién fue nota-
ble bajo su mandato, especialmente a
partir de 2011. El acoso judicial perma-
nente a los movimientos sociales y a
los periodistas y la criminalizacién —a
través de procedimientos legales o ad-
ministrativos litigiosos y perversos—
de las minimas veleidades de critica
o de protesta de parte de los ciudada-
nos fueron inicialmente aceptados con
cierta pasividad por una parte impor-
tante de la poblacién, bajo el pretexto
de que habia que «poner la casa en or-
den» o, mds trivialmente, bajo el efecto
del miedo y de cierto conformismo so-
cial. Sin embargo, en los tltimos afios
de la década correfsta, estas practicas
generaron un rechazo cada vez mds
intenso y, una vez que Correa se alej6
del poder, se volvieron simplemente
insostenibles’.

En segundo lugar, el nuevo manda-
tario llamé a una cruzada contra la

7. Segtn las estadisticas de la Fiscalia Gene-
ral del Estado, de 2009 a 2013 hubo entre 300
y 400 juicios anuales por «delitos contra la se-
guridad del Estado», de los cuales mds de dos
tercios eran supuestas «rebeliones» y «atenta-
dos» contra servidores ptblicos. V. Programa
Andino de Derechos Humanos: Informe sobre
derechos humanos, Ecuador 2009-2013, Univer-
sidad Andina Simén Bolivar, Quito, 2014. V.
tb. vvaA: La restauracion conservadora del correis-
mo, Montecristi Vive, Quito, 2014.
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corrupcién y contra la impunidad
de la que gozaban los jerarcas correis-
tas protegidos por un sistema judicial
totalmente domesticado. Varios in-
dicios permiten afirmar que Moreno
y su entorno seguramente no son
ajenos al uso indebido del dinero pu-
blico, pero el nuevo presidente logré
crear un consenso sobre la necesidad
de perseguir a los «peces gordos» de
la corrupcién, los que manejaron los
contratos publicos mds importantes
dela décaday, en particular, de la fase
del auge petrolero. Un blanco muy
conveniente, ya que estos resultan
también ser sus enemigos dentro de
la ctipula de la Revolucién Ciudadana
y dado que la asombrosa magnitud
de sus malversaciones deja en la som-
bra los posibles deslices menores de la
faccién «morenista» de Alianza Pais,
con asentimiento de la mayoria de una
opinién publica —tanto de izquierda
como de derecha—, que comparte con
el nuevo mandatario la misma defini-
cién técita del «enemigo principal».

En tercer lugar, se trata de transpa-
rentar el verdadero balance econémi-
co de la década pasada, caracterizada
segtin el nuevo presidente por graves
errores de gestién, declaraciones pro-
gramdticas grandilocuentes sin ver-
dadero efecto préactico y cierto nivel
de magquillaje de las cifras mds inc6-
modas, en particular las del endeuda-
miento. Para viabilizar esta estrategia,
Moreno necesita también neutralizar
a las figuras del aparato correista que
no eligieron aliarse con él y liquidar

cualquier esperanza —o amenaza, de-
pendiendo de los puntos de vista— de
un regreso de Correa al poder. A este
dltimo objetivo sirve la consulta po-
pular que el nuevo presidente decidié
convocar para inicios de 2018 —supo-
niendo que sea aprobada por la Corte
Constitucional-y que tiene como ejes
fundamentales la eliminacién de la
posibilidad de reeleccién indefinida
(incluso discontinua) y la reestructu-
raciéon completa del Consejo de Parti-
cipacién Ciudadana y Control Social,
cuyos miembros —todos fieles correfs-
tas— tienen la potestad de nombrar a
las altas autoridades de una serie de
instituciones claves.

Més allad de estos dos asuntos funda-
mentales para la consolidacién de los
nuevos equilibrios de poder, la con-
sulta plantea otras cinco preguntas
sobre temas muy heterogéneos: in-
habilitacién politica de por vida para
los culpables de actos de corrupcién;
imprescriptibilidad de los delitos se-
xuales en contra de menores; prohibi-
cién de la minerfa metdlica en dreas
protegidas, zonas intangibles y cen-
tros urbanos; derogatoria de la Ley de
Plusvalia (impuesto sobre el valor es-
peculativo del suelo), para contrarres-
tar el decrecimiento del sector de la
construccion, y reduccion del drea de
explotacién petrolera autorizada en
el parque nacional Yasuni, en la selva
amazoénica.

Formuladas como concesion a la cri-
tica del extractivismo salvaje, las dos



propuestas sobre temdticas ambienta-
les no logran convencer del todo a los
ecologistas y los indigenistas por una
serie de ambigtiedades, contradiccio-
nes y limitaciones intrinsecas; sin em-
bargo, ponen a los electores sensibles
a estos temas en la posicién casi obli-
gada de aprobarlas con el pretexto del
«mejor que nada», mientras las pre-
guntas sobre el castigo a la corrupcion
y a los delitos sexuales explotan sin eu-
femismos cierto populismo penal para
cosechar més votos a favor del gobier-
no de Moreno®. El argumento esgrimi-
do por los correistas de que se trata de
un popurri oportunista y de una con-
sulta «con dedicatoria» para eliminar a
su lider del escenario politico es a la
vez fundamentalmente correcto y pe-
ligrosamente contraproducente para
ellos mismos: es precisamente por
esta razon que las encuestas sefialan
hasta ahora que la mayoria del elec-
torado se prepara para votar «Si» a la
pregunta sobre la eliminacién de la
reeleccién, asumiendo sin reparos su
complicidad con el «traidor» Moreno
en una especie de «unién sagrada»
de todos los detractores y decepcio-
nados de Correa. Cudnto durard esta
«unién sagrada» dependerd no solo
de los resultados de la consulta, sino
probablemente en mayor medida del
escenario econémico de los meses y
afios que vienen.

La mesa no estaba servida

Antes de analizar el tema de la corrup-
Cién, cabe justamente volver sobre este
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escenario econémico. Varios analistas
ecuatorianos —como por ejemplo Al-
berto Acosta, Pablo Ospina o Maria
Laura Patifio— concuerdan en la idea
de que la voluntad de «didlogo» y de
«apertura» del nuevo gobierno no se
debe tanto a profundas convicciones
democréticas como a la exigencia de
enfrentar la gravedad de la situacién
econdmica y de definir quién sera
percibido como responsable de ella
ante la opinién publica. En previsién
de la necesidad de tomar medidas de
ajuste impopulares, se trata de asegu-
rarse cierta neutralidad o incluso be-
nevolencia en el frente politico externo
(oposiciones politicas y sociales de de-
recha y de izquierda) para compensar
la hostilidad creciente del frente po-
litico interno (el ntcleo duro correis-
ta). Uno de los puntos mds dlgidos de
la contienda es el cdlculo de la deuda
publica y la acusacién mds o menos
eufemistica, pero no por eso menos hi-
riente, hecha por el nuevo presidente
a su predecesor de haber maquillado
las cifras: mientras el gobierno anterior
evaluaba el nivel de la deuda en 27,7%
del valor del riB, los analistas convoca-
dos por el nuevo presidente (que en su

8. El uso de «preguntas de adorno» para hacer
pasar una reforma estratégica controvertida
(la del sistema judicial, que acab6 por some-
terlo totalmente al Poder Ejecutivo) ya se habia
observado en la consulta de 2011 organizada
por el gobierno de Correa, por lo que la critica
correfsta al cardcter heterdclito y oportunista
de la consulta propuesta por Moreno no sue-
na muy convincente. Para un andlisis critico
detallado de las preguntas, v. Ramiro Avila
Santamaria: «Qué contestar en la consulta po-
pular y por qué» en Plan v, 11/10/2017.
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mayorfa son los mismos funcionarios
y asesores de antes) adelantan ahora
una cifra de 59%, lo que excede el limi-
te maximo legal de 40% definido por el
Cédigo Organico de Planificacién y Fi-
nanzas Publicas que estableci6 el pro-
pio gobierno de Correa. Esta operacién
de prestidigitacion contable se basa en
una supuesta diferencia entre «deuda
consolidada» y «deuda total» que deja
de lado, entre otras cosas, el peligroso
endeudamiento del Estado con el Insti-
tuto Ecuatoriano de Seguridad Social,
los fondos de pensiones y el colchén de
proteccién de la banca privada.

Este retorno de la «deuda eterna»’ le
quita mucha credibilidad al discurso
de la Revolucién Ciudadana sobre la
supuesta inversién de la relacién en-
tre ser humano y capital en la «década
ganada» y pone en relieve la fragili-
dad de un modelo casi totalmente
dependiente de los flujos azarosos
de los precios de las commodities. En
2007, cuando Correa llegé al palacio
presidencial, por cada ddlar asigna-
do al gasto social (especialmente sa-
lud y educacién), el Estado destinaba
1,17 ddlares al servicio de la deuda
(amortizaciéon e intereses). Gracias
a los ingentes ingresos petroleros de
los afios siguientes, esta dltima ci-
fra se habia reducido a 0,53 ddlares
en 2012, pero desde 2015, con el hun-
dimiento de los precios de los hidro-
carburos, la situacién se deteriord
de nuevo hasta llegar a un servicio de
la deuda de 1,41 délares por cada dé-
lar dedicado al gasto social, o sea una

situacién peor que en los tltimos afios
de la «larga noche neoliberal»".

Siguiendo con la impugnacién por
el gobierno de Moreno de la gestién
irresponsable del endeudamiento por
su predecesor, estd el tema de las
«preventas petroleras», pagos antici-
pados por la venta de petréleo que
Ecuador recibe principalmente por
parte de China. Segun estadisti-
cas oficiales, a diciembre de 2016, el
pafs tenfa un saldo de 2.242 millo-
nes de ddlares de preventas por pa-
gar. Sin embargo, es probable que el
verdadero impacto econémico de las
preventas sea mucho mayor, consi-
derando que entre 2009 y 2015 se ha-
brian facturado alrededor de 40.510
millones en esas operaciones, lo que
llegaria a comprometer alrededor
de 40% de la produccién petrolera.
Aunque desde 2014 Ecuador regre-
s6 discretamente al redil del Ban-
co Mundial y del Fondo Monetario
Internacional (Fm1) —después de ha-
ber denunciado con virulencia a es-
tas instituciones—, China es ahora el
principal acreedor del pais andino.
Los créditos chinos se distinguen no
solo por sus plazos cortos y su cos-
to mds elevado, sino también por un
tipo de condicionalidad que favore-
ce los proyectos extractivistas mads
agresivos y depredadores y una de-
pendencia a menudo problematica

9. Alberto Acosta y John Cajas: «La deuda eter-
na contrataca. Cémo el correismo regresé al
pasado» en Rebelién, 27/7/2017.

10. Ibid.



respecto de las empresas de infraes-
tructura del gigante asidtico'.

Por el momento, los elementos del
programa econémico anunciados por
Moreno se caracterizan sobre todo
por una serie de incentivos tributa-
rios orientados hacia la reactivacién
productiva, con un sesgo a favor de
las pequefias y medianas empresas.
Sus promesas de reduccion del déficit
fiscal hasta un valor de 1% del piB para
2020 (cuando se ubica teéricamente en
la actualidad en 4,7%) se basan en re-
cortes selectivos, tales como la reduc-
cién de los sueldos de los servidores
publicos del nivel jerdrquico supe-
rior y la limitacién de contratacién de
consultorias, pagos de horas extras y
vidticos, ademds de la supresiéon de
compra de vehiculos de lujo y otros
gastos de cardcter innecesario, que
se estima permitirdn ahorrar hasta
500 millones de délares. Se propone
también combatir el contrabando y la
evasién de impuestos. Sobre la deuda
externa, el nuevo presidente anuncié
que se cumplirdn los compromisos
internacionales, pero con «mejores ta-
sas y mejores plazos».

Para los voceros de la Fundacién
Cordes, de sesgo netamente liberal,
se trata de «un paquete de medidas
principalmente tributarias, aisladas
y en algunos casos inconsistentes en-
tre si, que no llegan a constituir un
verdadero programa econémico». Se-
gtn los analistas de Cordes, el presi-
dente «parece no estar consciente de
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la verdadera magnitud del hueco fis-
cal que enfrenta», estimado por ellos
en 8% del rB para 2017. Las medidas
de austeridad del presidente «lucen
insuficientes si se toma en cuenta la
magnitud del gasto ptblico»?. Los
economistas liberales, la derecha po-
litica y los sectores empresariales no
parecen convencidos de que la estra-
tegia econémica del nuevo gobierno
constituya el «giro a la derecha» de-
nunciado por el nicleo duro correfs-
ta. Cordes cuestiona que la carga de
las medidas vaya al sector privado,
pues se estd aumentando el impues-
to a la renta de 22% a 25% y gravando
el décimotercer sueldo de quienes ga-
nan mas de 3.000 ddlares —o sea, mds
de ocho veces el valor de un salario
bésico, al que tan solo llega menos de
la mitad de la poblacién econémica-
mente activa—. Y para el movimiento
conservador creo, dirigido por el ex-
candidato presidencial Lasso, las medi-
das «son mds de lo mismo, mds gasto
publico, mds impuestos y mds deuda»®.

Desde la izquierda, el economista
Pablo Davalos subraya que se debe
«contextualizar este programa den-
tro del ambiente politico y de gober-
nabilidad (...). No es un programa
econémico como tal, son lineas es-
tratégicas de mediano plazo que res-
ponden a inquietudes de los sectores
empresariales, por ejemplo, si hay o

11. Ibid.

12. «Por qué las medidas econémicas de Lenin
Moreno no convencen» en Plan v, 16/10/2017.
13. Ibid.
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no flexibilizacién laboral», mientras
simultdneamente trata de «responder
a una visién social, al discurso de de-
fender a los mds pobres. El presiden-
te se estd generando un ambiente que
le dé votos en su consulta popular».
Para Dévalos, el discurso sobre la aus-
teridad fiscal «tiene mds un valor sim-
bélico, en especial, para contrarrestar
los manejos de los altos funcionarios
de Alianza Pafs. La incidencia de es-
tos ahorros es muy marginal. (...) No
hay ajuste, hay politica tributaria con
miras a la reactivacién. Las priorida-
des del gobierno ahora son ganar la
consulta y sostener la dolarizacién»™.
A Decio Machado le preocupa la fal-
ta de una politica de conjunto asocia-
da a un «acuerdo democratizador»
que fomente cuatro objetivos bdsicos:
«lograr un crecimiento econémico
sostenido en el tiempo, conseguir la
estabilidad de los precios, favorecer el
empleo y lograr un marco de justicia
econémicay social para el conjunto de
la poblacién»®. El economista expresa
también preocupaciones sobre el ries-
go de flexibilizacién laboral que po-
dria suponer la reforma actualmente
en marcha del sistema de contratacién
laboral en el pafs, asi como la posible
involucién en el &mbito de la soberania
nacional implicada por la propuesta
hecha por el ministro de Comercio
Exterior, Pablo Campana, de resucitar
los tratados bilaterales de inversién
(t1), «ignorando que dicho marco ju-
ridico especial se sobrepone a la legis-
lacién interna del pais». Sobre todo, le
preocupa la ausencia de una hoja de

ruta para salir de una economifa ex-
tractivista que agudiza la dependen-
cia de Ecuador respecto a los mercados
globales de commodities, la falta de cri-
terios a la hora de determinar qué tipo
de inversién extranjera directa necesita
el pafs y la desvinculacién entre politi-
ca social y econémica'®.

Sin embargo, este analista identifi-
cado con la izquierda critica destaca
que «las medidas planteadas se alejan
del tan demandado ajuste econémico
reclamado desde los voceros de los
grandes grupos econémicos y la opo-
sicién conservadora, y que de igual
manera fuera tan falsamente anun-
ciado por Correa y sus seguidores a
través de las redes sociales. Al menos
hasta el momento, el frente econd-
mico gubernamental demuestra en-
tender que reducir el déficit no tiene
porqué significar recortes sociales»".

De hecho, no se concret6 hasta ahora
el «paquetazo» econémico (incremen-
to de los precios del gas, combustibles,
electricidad y la tasa del 1va) profetiza-
do por la oposicién a Moreno dentro de
Alianza Pafs, mientras la credibilidad
«progresista» de este nticleo duro co-
rrefsta de agoreros del desastre se ve
duramente socavada por la camparfia

14. Tbid.

15. D. Machado: «Breve andlisis sobre las re-
cientes medidas econdémicas anunciadas por el
presidente Lenin Moreno» en <http://decioma
chado.blogspot.com>, 13/10/2017.

16. Ibid.

17. Ibid.



de lucha contra la corrupcién y el des-
pilfarro del gobierno anterior llevada
a cabo por el actual mandatario.

Una ola de corrupcion vinculada
al boom petrolero

La corrupcion de las elites en los pai-
ses emergentes primario-exportado-
res es a menudo vinculada a efectos
perversos cldsicos de los booms ex-
portadores —en particular, las bonan-
zas petroleras—. Los flujos de dinero
estdn en manos de los pocos agentes
econémicos que estdn en posesioén de
la informacién técnica, estratégica y
financiera pertinente. En un sistema
nacionalizado, el Estado reparte, ex-
plota y exporta los recursos y admi-
nistra los flujos de divisas; es grande
el riesgo de ver que se justifica en
nombre de la lucha por la «soberania»
y del proceso «revolucionario» una
desinstitucionalizacién de la gestion
de la renta y una mayor opacidad del
manejo de los ingentes recursos pro-
venientes del boom. Es claramente lo
que paso en Ecuador durante la déca-
da correista.

Por un lado, en el escdndalo que afec-
ta a la empresa nacional Petroecua-
dor, existen ya 16 procedimientos de
instruccién, incluyendo 8 por enri-
quecimiento ilicito y 2 por blanquea-
miento de activos®™. Mds alld de este
caso, es una fracciéon sustancial de la
nomenklatura correista, que incluye
a funcionarios muy cercanos al ex-
presidente®, la que se ve arrastrada en
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un torbellino de revelaciones estrepi-
tosas. Sabemos que desde que empe-
z6 a desatarse en noviembre de 2014
el caso Odebrecht, en el marco del in-
menso escandalo de corrupcién cono-
cido bajo el nombre de «Lava Jato» en
Brasil, y en particular desde diciem-
bre de 2016, una lluvia de revela-
ciones desestabiliza a la clase politica
de varios paises latinoamericanos,
independientemente de la afiliacién
politica de los inculpados. De los 800
millones de délares que Odebrecht ha
repartido en tres continentes, 41,7 mi-
llones habrian aterrizado en Ecuador
a cambio de contratos por un valor
de mds de 4.400 millones de ddlares.
Hoy en dia, estdn involucrados en va-
rios procedimientos judiciales mds
de media docena de ministros y altos
funcionarios de Correa, entre los que
hay que mencionar al contralor gene-
ral del Estado Carlos Pélit (préfugo en
Miami), al ex-ministro de Hidrocar-
buros Carlos Pareja Yanuzzelli (preso)
y a Ramiro Gonzélez, ex-presidente
del Instituto Ecuatoriano de la Segu-
ridad Social (préfugo).

Echando mds agua fria sobre un go-
bierno que se ufanaba de su balance

18. El valor de las incautaciones realizadas en
el marco de estos procedimientos es de més de
300.000 délares en efectivo; 80 personas fue-
ron interrogadas, 24 estdn bajo investigacion,
5 de ellas en prisién preventiva.

19. Se trata de figuras por las que Correa no
solo afirmé varias veces poner las manos en
el fuego, sino que desat6 persecuciones admi-
nistrativas y judiciales contra periodistas de
investigacién y parlamentarios que las cues-
tionaban.
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en materia de construccion de infraes-
tructuras ultramodernas, el presidente
Moreno denunci6 a finales de octubre
que existian alrededor de 640 obras
con problemas estructurales, de finan-
ciamiento, de sobreprecio o de grave
irrespeto de los plazos anunciados®.
Entre los «elefantes blancos» que
quedardn como simbolos del despil-
farro denunciado por el gobierno en-
trante, hay que mencionar el proyecto
piloto del futurismo cientifico-tecno-
légico de la Revolucién Ciudadana,
la Ciudad del Conocimiento Yachay
(una supuesta Silicon Valley ecuato-
riana, inspirada en los polos de desa-
rrollo tecnolégicos surcoreanos) y la
Refinerfa del Pacifico, en la provincia
de Manabi, ambos considerados hoy
como costosos espejismos y desas-
tres financieros?.

Por supuesto, el escandalo méas clamo-
roso —pero también el mds estratégico
en el plano politico— es la prisién pre-
ventiva del vicepresidente Jorge Glas,
por los indicios de su papel central en
el caso Odebrecht y en otros casos de
corrupcién. Glas es un ingeniero eléc-
trico que no tiene trayectoria militan-
te en la izquierda ecuatoriana (como
tampoco la tenia el mismo Correa) y
le debe todo al ex-presidente, quien
fue su jefe en las filas de los scouts an-
tes de ser su profesor y su padrino po-
litico. Glas fue sucesivamente gerente
del Fondo de Solidaridad en 2007, mi-
nistro de Telecomunicaciones en 2009
y ministro de Coordinacién de las
Areas Estratégicas hasta 2013, cuando

fue nombrado binomio de Correa.
También fue binomio de Lenin Mo-
reno y asumié de nuevo como vice-
presidente el 24 de mayo de 2017.

Después de la renuncia de Correa
a presentarse en 20177, la cdapula de
Alianza Pais habia lanzado varios glo-
bos de ensayo para ver si candidatu-
ras de personalidades caracterizadas
por su lealtad absoluta al mandata-
rio, como la del secretario general de
la Administracién Pdblica y minis-
tro de Turismo Vinicio Alvarado o la
del mismo Glas, tenfan una posibili-
dad de convencer al electorado. Una
vez comprobado que no superaban
un umbral de popularidad de 15%,
Correa y sus operadores de marke-
ting politico se resignaron a lanzar
la candidatura de Moreno, vicepre-
sidente de 2007 a 2013. Moreno era
la tnica personalidad vinculada a la
Revolucién Ciudadana que gozaba
de una popularidad suficiente por su

20. «Gobierno de Lenin Moreno identificé mas
de 640 obras con problemas» en EI Universo,
23/10/2017.

21. Sobre Yachay, v. Arturo Villavicencio: «Ya-
chay: la costosa promesa redentora» en Plan v,
25/5/2016. La primera piedra de la Refineria
del Pacifico se puso en 2008 y se dijo que esta-
ria lista en 2013. Se han gastado ya 1.200 millo-
nes de ddlares, la mayor parte en movimientos
de tierra para una refineria que no existe y ni
siquiera estd atin financiada. V. «La Refineria
del Pacifico» en milhoja.is, 14/3/2015.

22. En 2016, Correa habia hecho votar por el
Parlamento, de modo bastante controvertido,
una enmienda constitucional que introducia
la posibilidad de reeleccién indefinida para
poder presentarse de nuevo en 2017, pero tuvo
que dar parcialmente marcha atrds y renun-
ciar a la reeleccion inmediata por la masiva
impopularidad de esta pretension.



condicién de discapacitado®, su indo-
le bonachona y su fama de «hombre
de didlogo» una fama discretamen-
te cultivada por el interesado en con-
traste con la figura de Correa y que
resultaba atrayente para un electora-
do cansado del autoritarismo y de la
polarizacién agresiva fomentados por
el gobierno del mandatario saliente.
Sin embargo, a Moreno le impusie-
ron —segun todos los testimonios— un
«guardidn» que debia garantizar la
«continuidad del proyecto», tute-
lar los intereses politicos y econémi-
cos de la capula correfsta y asegurar
la posibilidad de un regreso triunfal
de Correa en 2021. Como hemos vis-
to, esta operacién de sucesién contro-
lada de tipo «Putin-Medvédev» fall6
y se transformé en episodio de «trai-
ci6én» del tipo «Uribe-Santos». De ahi
que, para Moreno, la neutralizaciéon
de Glas tuviera un caracter estraté-
gico. Este objetivo fue conseguido en
menos de seis meses, pese al hecho de
que, hasta inicios de noviembre pasa-
do, el vicepresidente encarcelado el 2
de agosto atn no habia renunciado
formalmente a sus funciones®. Que-
da por entender cudl serd la suerte del
movimiento Alianza Pafs en esta ex-
trafia «guerra de jefes».

El futuro de Alianza Pais: ¢ divorcio
maduro o matrimonio tortuoso?

Los pocos meses que separan el en-
carcelamiento de Glas de la consulta
convocada por Moreno marcardn pro-
bablemente la fase final de la curiosa
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«tercera vuelta electoral». Por el mo-
mento, el ex-mandatario y su nticleo
de partidarios no parecen tener una
estrategia muy convincente para re-
vertir la tendencia. Sobre el tema de la
corrupcién, existe incluso una cierta
incoherencia entre la linea de defen-
sa de algunos exponentes de Alianza
Pafs leales a Correa, que admiten a re-
gafadientes que tal vez no fueron lo
suficientemente vigilantes frente a
los comportamientos delictivos den-
tro de sus propias filas®, y el discurso
del mismo Correa, que considera los
procedimientos en curso contra Glas
y otros altos funcionarios de su go-
bierno como una pura conspiracién

23. Herido durante una agresién armada, Mo-
reno siempre se presenté como un defensor de
los derechos de las personas con discapacidad,
como director del Centro Nacional de Disca-
pacidades, luego en 2007 como vicepresiden-
te del gobierno de Correa y entre 2013 y 2016
como enviado especial de la Organizacién de
las Naciones Unidas (oNU) sobre Discapacidad
y Accesibilidad. Sin embargo, enfrenta actual-
mente criticas por parte de los activistas del
sector y un llamado de atencién por parte de
las instancias de la onu, ante las cuales tendra
que rendir cuentas por su gestién en 2018.

24. La situacién es un poco surrealista, en la
medida en que el mandato de Glas puede ser
revocado solo mediante su dimision oficial (a
la que se niega) o por el voto de la Asamblea
Nacional, o después de tres meses de «ausen-
cia en el puesto», asi que teéricamente toda-
via podria llegar a ser presidente en caso de
deceso o incapacitacion de Moreno. Glas es
actualmente sustituido de manera temporaria
por Maria Alejandra Vicuiia, hasta hace poco
identificada con la tendencia mds leal a Co-
rrea, en una maniobra visiblemente destinada
a apaciguar al ntcleo duro correista mientras
se prepara la sucesién de Glas.

25. Reinaldo Endara: «'Como asambleistas de-
biamos desconfiar, pero confiamos demasia-
do’. Entrevista a Virgilio Herndndez (Alianza
Pais)» en Rebelién, 3/10/2017.
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del «traidor» Moreno en colusién con
la derecha y los poderes facticos, y re-
vindica sus gobiernos como los mds
impolutos de la historia de Ecuador.

A la débil credibilidad de esta narra-
tiva en la opinién ptblica ecuatoria-
na, hay que afiadir la ausencia total
del minimo atisbo de autocritica de
Alianza Pais sobre el tema del défi-
cit democratico de la Revolucién Ciu-
dadana. Se escucha incluso de parte
de los correfstas un argumento con-
trario: es Moreno quien manipula la
justicia y viola procedimientos demo-
craticos que habian sido siempre es-
crupulosamente respetados por los
gobiernos de la Revolucién Ciudada-
na, a punto tal que Correa se declara
hoy oficialmente el més concienzudo
guardidn de la separacién de pode-
res, un mecanismo institucional que
varios exponentes de Alianza Pafs cri-
ticaban vigorosamente hace algunos
afios, tachdndolo de concepto liberal
superado®.

La enorme popularidad de Moreno
(alrededor de 80% en septiembre, se-
gun varias encuestas) no estd basada
en realizaciones o politicas ptiblicas
particularmente exitosas —-la breve
duracién de su presencia en el poder
y su ausencia de propuestas estratégi-
cas claras igual no lo permitirfan—, ni
en el perfil de un gabinete mds bien
gris y poco dindmico, sino exclusiva-
mente en sus llamados al didlogo, en el
regreso de las précticas democraticas
y en su cruzada contra la corrupcién

y el despilfarro. Por su lado, mds alld
del tema personalista de la lealtad
y de la traicién, el nicleo duro co-
rrefsta trata de apoyar sus criticas en
la denuncia de un supuesto «giro a la
derecha» del nuevo presidente. Pero
como hemos visto, las politicas publi-
cas de Moreno se traducen hasta aho-
ra en concesiones a varios sectores
sociales, tanto empresariales como
populares, y en cierta continuidad de
un giro pragmatico que ya caracteri-
zaba la Revolucién Ciudadana des-
de hace unos afios. Por otro lado, el
problema de los correfstas es que los
actores sociales que podrian ser mas
receptivos a una critica «de izquier-
da» del gobierno de Moreno —indi-
genas, sindicalistas, ambientalistas y
casi todos los partidos de centroiz-
quierda e izquierda— son también los
mads radicalmente opuestos al regreso
al poder de un mandatario que, se-
gun ellos, los ha victimizado y repri-
mido con feroz determinacién.

En esta guerra de jefes, es tam-
bién paradéjico que hasta inicios de

26. El secretario de Alianza Pais, Galo Mora,
sefialaba en 2012 que «cuando se dice aquella
divisién de poderes, cuando se dice aquella trilogia
de Montesquieu, ¢no es acaso hora de preguntarse
en la historia politica si es que eso es una ley
divina? ;Quién determiné que eso es lo que tie-
ne que existir? (...) como si eso [la separacién de
poderes] hubiesen sido los diez mandamientos,
0 como si toda la humanidad hubiese votado
por eso». V. «Mora cuestiona si es ‘ley divina’
separar poderes» en El Universo, 14/11/2012.
El periodista venezolano Boris Mufioz reporta
unas frases similares del mismo Correa pocos
meses antes en un comentario informal al mar-
gen de una entrevista.



noviembre, el bloque parlamenta-
rio de Alianza Pafs —cuya mayo-
ria estd, de hecho, controlada con un
margen apreciable por los partidarios
de Moreno- y el mismo movimiento
no daban ninguna sefial de dirigirse
hacia una escisién con definicién cla-
ra de posiciones ideoldgicas contra-
puestas y de reparto de los recursos
humanos, organizativos y financie-
ros, pese a la pregnancia de la narra-
tiva de la «traicién» y a un quiebre
definido como «irreversible» por vo-
ceros correfstas como el asambleista
Augusto Espinosa:

Hay una realidad, ya no existe Bloque, las
diferencias entre nosotros son muy mar-
cadas en muchos temas por lo que insisto
en que es preferible un divorcio maduro
que un matrimonio tortuoso que nos ter-
minard desgastando a todos. Me parece
que debemos sincerarnos y partir el Bloque
en dos nuevas bancadas; después, hacer
un pacto para impulsar una agenda legis-
lativa minima con temas estructurales en
los que coincidimos y un acuerdo de no
agresién personal.”

El problema es que, por un lado, mu-
chos de los parlamentarios y dirigen-
tes locales de Alianza Pafs no parecen
tener un enorme deseo de definirse
antes de saber con certidumbre ha-
cia donde soplara el viento y que, por
otro lado, serd muy dificil mantener
actitudes de «no agresién personal»
bajo la gufa de un caudillo enfureci-
do, que ha hecho de la agresién per-
sonal uno de sus principales recursos
de poder®.
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Como ejemplo de los dilemas de
Alianza Pafs, en una maniobra de apa-
riencia beligerante pero en realidad
mads bien simbdlica, el 31 de octubre
la directiva nacional de esta organi-
zacion resolvi6 separar y suspender a
Moreno de sus funciones como prin-
cipal lider del partido; nombré al ex-
ministro Ricardo Patifio —percibido
como un précer izquierdista de la
Revolucién Ciudadana— en su reem-
plazo e invité a Correa a regresar al
pais para «acompanar el proceso de
fortalecimiento orgdnico y restructu-
racién del movimiento». Sin embar-
go, la legalidad de esta decision fue
de inmediato impugnada por varias
instancias del gobierno, del parti-
do y de su bloque parlamentario, asf
como por autoridades judiciales, lo
que dejé sustancialmente sin modi-
ficar el cuadro de confusién reinan-
te. De ahi que lo méds probable es que
el destino final de los herederos ene-
mistados de la Revolucién Ciudada-
na no sea ni un divorcio maduro ni
un matrimonio tortuoso, sino mas
bien la peor, la més dolorosa y la me-
nos transparente de las opciones: un
divorcio tortuoso.

27. «Asambleista Augusto Espinosa aclara que
sugerencia de ‘partir’ a bloque oficialista no
significa su separaciéon de Alianza Pais» en
Ecuadorinmediato.com, 27/10/2017.

28. Para un retrato biogréfico profundizado de
Correa y de su trayectoria politica y social, v.
Monica Almeida y Ana Karina Lépez: El sépti-
mo Rafael, Aperimus, Quito, 2017.



Globalizaciones discretas
Hacia una nueva geografia de los intercambios mundiales

ARMELLE CHOPLIN / OLIVIER PLIEZ

Las grandes transnacionales no son los Unicos actores de la
globalizacion. Esta se encarna también en formas menos visibles

de intercambio, que se materializan en espacios que suelen
considerarse marginales. Este es el caso de los comerciantes arabes
que «se hicieron la China». Los modelos de mercado concebidos

en las «globalizaciones discretas» se difunden actualmente en todas
partes del mundo, tanto en el Norte como en el Sur, siguiendo

los pasos de la densificacion de los flujos de intercambios.

Si bien las manifestaciones de la
globalizacién son omnipresen-
tes, sus actores y espacios, en cambio,
pueden ser discretos. Las rutas del in-
tercambio transnacional, mds mari-
timas que terrestres, viven asi desde
hace unos 30 afios profundas muta-
ciones. En un extremo de estas rutas
se celebra el surgimiento de uno de
estos nuevos centros, China, desde

donde parten productos manufactu-
rados hacia el conjunto del planeta. En
el otro extremo, el «Made in China»
es particularmente visible, tras su re-
ciente penetracién en el «mercado de
los pobres».

Sin embargo, entre los grandes cen-
tros de abastecimiento que se multi-
plicaron en el conjunto del continente
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y profesora en la Escuela de Urbanismo de Paris. Trabaja sobre problematicas urbanas en Africa y
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ponible en <www.laviedesidees.fr/Des-mondialisations-plus-discretes.html>. Traduccién del
francés de Gustavo Recalde.



asidtico y un mercado emergente de
alrededor de 2.000 millones de con-
sumidores, las ramificaciones de es-
tas rutas, los centros comerciales que
unen, la pluralidad de actores que los
dinamizan, los imaginarios que esti-
mulan, los relatos que allf se generan,
asf como los lugares que los caracte-
rizan, siguen siendo poco conocidos.
En este articulo, proponemos analizar
formas menos visibles de intercam-
bios que las que suelen considerarse
desde el punto de vista de las grandes
empresas internacionales o los flujos
de mercaderias. Este enfoque implica
apartarse de una visién centrada en
Occidente y desplazar la mirada ha-
cia espacios considerados marginales,
donde se inventan précticas de inter-
cambio actualmente globales.

Yiwu, emporio mundial para
los mayoristas

Yiwu, agosto de 2012. Las noches de
verano de esta ciudad china muy co-
nocida por los mayoristas del mun-
do entero son calurosas y humedas.
En este periodo de Ramadadn, la cai-
da de la noche y el cierre de los salones
de exposiciéon de productos condu-
cen a los transetintes, hombres en su
mayoria, a las terrazas de algunos
de los numerosos cafés y restauran-
tes del «barrio drabe» de la ciudad
para romper allf el ayuno, distender-
se, conversar. Son decenas de miles,
provenientes del mundo entero, los
que vienen aqui cada afio, ya que to-
dos saben que los precios son bajos y
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hay una abundante oferta de peque-
fios articulos de papeleria, decoracion,
suvenires, joyas... Arcan es uno de esos
traders, un intermediario que recibe a
los compradores que vienen a Yiwu
por unos dias. Les ofrece sus servicios
para encontrar el producto que buscan
en los recovecos de los salones de ex-
posicion, los ayuda luego a asegurar la
recepcion de la mercaderia encargada,
su correcto embalaje, su cargamento
a bordo de contenedores, los trdmites
aduaneros y su envio hasta el puerto
indicado por el comprador.

Son miles los que hacen este trabajo en
Yiwu, el mercado mayorista mds im-
portante de China. La mayoria trabaja
en un contexto familiar y son el rele-
vo local de familias de comerciantes.
Algunos se independizaron de ese
vinculo demasiado exclusivo para en-
trar en la escena de los intercambios
a escala global. A veces, el éxito nace
de un fracaso. Es el caso de Arcany su
hermano. Tras completar sus estudios
secundarios en Antioquia, emigraron
a Arabia Saudita, trabajaron en el sec-
tor de los hidrocarburos durante siete
afios, ahorraron un pequefio capital y
decidieron iniciar su propia actividad,
un restaurante, gracias a un préstamo
de su patrén. El restaurante no fun-
ciond bien. Se endeudaron. Oyeron
hablar de China, de Yiwu, de las opor-
tunidades de ganancia rdpida que
ofrecia este centro comercial en plena
expansion. El hermano mayor de Ar-
can viaj6 alli primero para comprar
productos, luego se dedicé al trading.
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Arcan lo siguié y abrié una peluque-
ria, tipica pantalla de las actividades
de intermediarios, que le permitié en-
riquecer una agenda de contactos atin
modesta. Al igual que su hermano, se
casd. Sus esposas, turcas, y sus hijos,
altn pequerios, se instalaron en Yiwu,
donde permanecerdn hasta que los ni-
fios tengan edad de ir a la escuela.

Los amigos de Arcan también son
traders, como Nasser, libanés, que se en-
cuentra con €l en la terraza de un café.
Creci6 en Africa Central, forma parte
dela didspora libanesa diseminada por
el continente y vino a comprar produc-
tos para abastecer las tiendas familia-
res, en Nigeria, Camertin y Reptblica
Democrética del Congo. En Yiwu, se
encontrd con otros libaneses de Amé-
rica Latina y amplié asi su agenda de
contactos, yendo primero a trabajar a
Ciudad del Este y luego a San Pablo.
Esta diversificacién se volvié necesa-
ria por la dificil situacién que atravie-
san los comerciantes de origen arabe.
En efecto, estos se apoyan en redes de
abastecimiento basadas en la confian-
zay el conocimiento mutuo, que se vie-
ron alteradas como consecuencia de la
inestabilidad generada por las «prima-
veras drabes». Sin embargo, Nasser si-
gue siendo optimista, ya que, segtin él,
la crisis econémica que atraviesan los
paises occidentales los llevard a com-
prar cada vez mds productos de bajo
precio, los que se venden en Yiwu.

Nabil, en cambio, es un comprador
sudafricano, y su rubro estd en plena

expansion. De origen indo-musulmaén,
vende articulos de seguridad para el
hogar. Antes compraba en Estados
Unidos, pero oy6 hablar del lugar
predominante de los musulmanes en
Yiwu. Tras cambiar de fuente de abas-
tecimiento, «gana en dos afios lo que
antes ganaba en diez».

Arcan, Nasser y Nabil, quienes se en-
cuentran regularmente en las terrazas
de los cafés y restaurantes de Yiwu,
son las nuevas figuras de la globaliza-
cién de los intercambios. Las merca-
derfas que compran alli son vendidas
luego a cientos de millones de con-
sumidores, mayoritariamente en el
Sur. Son actores importantes, aunque
poco visibles, del llamado mercado
de la «base de la pirdmide» (base of the
pyramid o Bor). Este mercado, que du-
rante mucho tiempo fue considerado
no rentable y limitado al Sur, es hoy
prometedor por su peso demografico
(4.000 millones de personas que ga-
nan menos de 3.000 délares anuales)
y econémico (5.000 millones de dé-
lares anuales), y por su flexibilidad
(segtin la Organizacion Internacional
del Trabajo, se trata en méds de 70% de
una economia informal).

Una nueva geografia de la globaliza-
cién se perfila. Sus rutas, sus espacios
y los vinculos que los sostienen van
mas alld de la fractura Norte-Sur y re-
flejan el crecimiento de los intercam-
bios comerciales entre regiones del
mundo hasta ahora marginadas en el
comercio mundial.



¢De las globalizaciones desde
abajo a las globalizaciones
discretas?

La distincién entre dos procesos de
globalizacién se impuso alrededor
de los afios 2000. Se le debe a Alejan-
dro Portes la difusién de la expresién
«globalizacién desde abajo»'. Portes
consideraba entonces que

en respuesta al proceso de globalizacién,
los individuos crearon comunidades que
atraviesan las fronteras nacionales y que, en
un sentido muy concreto, no se sittian real-
mente «ni aqui ni alld», sino aqui y alla al
mismo tiempo. Las actividades econémi-
cas que sostienen a estas comunidades se
basan precisamente en las diferencias en
los beneficios creadas por las fronteras. Al
respecto, no funcionan de manera distin-
ta de las multinacionales, salvo por el
hecho de que surgen «desde abajo» y sus
actividades suelen ser informales.

Programaticos, los andlisis de Portes
alternan en el mismo periodo con las
investigaciones realizadas en torno
del Mediterrdneo por Alain Tarrius,
quien contextualiza la «globalizacién
desde abajo», observando en el
seno de las poblaciones magrebies
«verdaderas redes de empresarios
némades... [que dan vida a] una eco-
nomia subterrdnea de alcance mun-
dial (...) alli donde el Estado (...) no los
espera: en territorios que escapan a
este y que no sabe administrar»*. Tan-
to para Portes como para Tarrius,
las comunidades transnacionales son
portadoras de esta otra globalizacién:
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latinoamericanos, por un lado, ma-
grebies, por el otro, frente a la regién
del Norte hacia la cual emigran, EEUU
o Europa occidental. A partir de alli,
contribuyeron a tejer espacios de
circulacién densos que combinan
una serie de intercambios humanos,
materiales, econémicos y simbdlicos,
basados en el control de dos espacios,
aqui y all4.

Durante los afios 2000, la globaliza-
cién de las rutas de abastecimiento se
fortalecié: en torno del Mediterraneo,
investigadores exploraron la amplia-
ci6n del espacio transnacional hacia
el este’, donde Estambul (Turquia) y
Dubadi (Emiratos Arabes Unidos) cre-
cieron como centros comerciales glo-
balizados. Dubadi es particularmente
emblemdtica de ese momento en el
cual las rutas del comercio mediterra-
neo, de Oriente Medio, el este africa-
no y Europa oriental convergen y se
entrecruzan.

Estos intercambios ya no se limitan
como en el pasado a las dreas construi-
das durante los periodos coloniales
y poscoloniales. El pasaje de los con-
textos regionales (Caribe y México/

1. A. Portes: «La mondialisation par le bas.
L'émergence des communautés transnatio-
nales» en Actes de la recherche en sciences sociales
vol. 129 («Délits d'immigration»), 1999.

2. A. Tarrius: La mondialisation par le bas: Les nou-
veaux nomades de l'économie souterraine, Balland,
Paris, 2002.

3. Michel Peraldi (dir.): Cabas et containers. Ac-
tivités marchandes informelles et réseaux migrants
transfrontaliers, Maisonneuve & Larose, Parfs,
2001.
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EEUU; Magreb/Francia) al de la globa-
lizacién de los intercambios lleva a
cuestionar la evolucién de los marcos
sociales y espaciales del intercambio
en términos nuevos.

¢ Qué escalas de lectura?

A medida que las rutas comercia-
les transnacionales se extienden, los
factores de esta globalizacién se di-
versifican. A partir de los afios 1990,
la apertura de mercados mundiales
tras la caida de la Unién Soviética,
la generalizacion de las reglas del li-
brecambio comercial y el creciente
peso de la falsificacién favorecieron
el intercambio a escala global. El 11 de
septiembre de 2001 también tuvo un
fuerte impacto, al convertir a Chi-
na y la India en fuentes regulares de
abastecimiento para los comerciantes
musulmanes. La amplitud de la crisis
econdmica de 2008, el debilitamien-
to de los mercados en el Norte, el papel
de las didsporas comerciales y la cre-
ciente prospeccién de nuevos merca-
dos de consumo incrementaron estos
movimientos Sur/Sur. Mds reciente-
mente, las revueltas drabes o las estra-
tegias fronterizas en torno de China,
Europa o EEUU, que cierran, abren y
reorientan rutas a los empresarios in-
migrantes, son también factores que
influyen en las modalidades de estos
intercambios.

La creciente presencia de China
en este mapa global de intercam-
bios transnacionales nada tiene de

sorprendente: actores y observado-
res de la globalizacién discuten hoy
sobre el resurgimiento de las Rutas
de la Seda, el crecimiento de «Chiné-
frica» o incluso el creciente peso de
los Brics (Brasil, Rusia, la India, Chi-
na y Sudéfrica) en el seno de la eco-
nomia mundial. Algunos, como Ben
Simpfendorfer, destacan la mutacién
del contexto geopolitico después del
11 de septiembre para entender cémo
un mundo 4drabe en plena expansién
se aparta de Occidente para redescu-
brir China*. Instituciones internacio-
nales como el Banco Mundial ven en
la Ruta de la Seda entre el continente
africano, China y la India una nueva
frontera econémica’.

En efecto, es una nueva escala de ané-
lisis, global, la que se construye. Sin
embargo, los Estados siguen siendo
importantes actores, que incitan o fre-
nan el desarrollo de los intercambios
transnacionales. Asi, Gustavo Lins
Ribeiro habla de «globalizacién no
hegeménica»®. No es que sus actores
busquen destruir el capitalismo mun-
dial o instaurar alternativas radicales
al orden establecido. Es no hegeméni-
ca porque sus actividades desaffan en

4. B. Simpfendorfer: The New Silk Road: How a
Rising Arab World is Turning Away from the West
and Rediscovering China, Palgrave Macmillan,
s/1,2009.

5. Harry G. Broadman: Africa’s Silk Road: China
and India’s New Economic Frontier, Banco Mun-
dial, Washington, pc, 2007.

6. G. Lins Ribeiro: «Non-Hegemonic Globali-
zations: Alternative Transnational Processes
and Agents» en Anthropological Theory vol. 9
Ne© 3, 2009.



todas partes al establishment, ya sea a
escala local, nacional, internacional o
transnacional. En ese contexto, las 16-
gicas de gobernanza se vuelven mads
complejas.

Redes y rutas

La idea de rutas de intercambios re-
mite a una nocién econémica hoy cla-
sica: la «cadena global de valor»” que,
del abastecimiento de materias primas
al consumo, pasando por la produc-
cién y la distribucién, articula median-
te conexiones en red todas las etapas
desde la fabricacion hasta la venta fi-
nal de un producto. Sin embargo, un
enfoque semejante no siempre es per-
tinente cuando se trata de analizar
«otras economias mundiales» (world’s
other economies)®.

En estos casos, la ruta se vuelve una
nocién més «flexible», pero que per-
mite también comprender mejor la
dimensién reticular de los intercam-
bios en lo que tienen de labiles, poco
visibles, y abre el campo al estudio
del seguimiento de los objetos mate-
riales (thing-following studies)’. Se ana-
liza entonces un tramo de la cadena o
bien su conjunto, eligiendo un objeto
banal, como las camisetas', las ojo-
tas, seguidas desde los lugares de ex-
traccién de las materias primas hasta
los consumidores", o los jeans, de los
mercados de transaccién a los merca-
dos locales®. «Siguiendo la ruta»®, se
pueden comprender de manera mds
precisa las interacciones entre varios
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lugares con funciones bien definidas
(cultivo, confeccién, negocio) que per-
miten a un mercado crearse y perpe-
tuarse a escala mundial*. Se pueden
también deconstruir clisés (el Norte
frente al Sur, del productor al consu-
midor...) y arrojar luz sobre «una com-
pleja cadena de actores involucrados
en un enfoque alternativo de las eco-
nomias del reciclaje».

La urbanizacion subalterna,
caldo de cultivo de esas
globalizaciones que no se ven

Las investigaciones sobre las «ciuda-
des globales»" generaron una mirada
occidental sesgada que durante mu-
cho tiempo excluyd a las ciudades del

7. Gary Gereffi y Miguel Korzeniewicz (dirs.):
Commodity Chains and Global Capitalism, Green-
wood Press, Westport, 1994.

8. Gordon Mathews, G. Lins Ribeiro, Car-
los Alba Vega (eds.): Globalization from Below:
The World’s Other Economy, Routledge, Nueva
York, 2012.

9. Alison Hulme: On the Commodity Trail: The
Journey of a Bargain Store Product from East to
West, Bloomsbury, Londres, 2015.

10. Pietra Rivoli: The Travels of a T-Shirt in the
Global Economy, John Wiley and Sons, Ho-
boken, 2005.

11. Caroline Knowles: Flip-Flop: A Journey
Through Globalisation’s Backroads, Pluto, Lon-
dres, 2014.

12. O. Pliez: «Des jeans chinois dans les rues
du Caire, ou les espaces discrets de la mondia-
lisation» en Mappemonde N° 88, 4/2007.

13. A. Choplin y Jérome Lombard: «'Suivre
la route’. Mobilités et échanges entre Mali,
Mauritanie et Sénégal» en EchoGéo N* 14, 2010.
14. Koray Caliskan: Market Threads: How Cotton
Farmers and Traders Create a Global Commodity,
Princeton University Press, Princeton, 2010.
15. Saskia Sassen: The Global City: New York,
London, Tokyo, Princeton University Press,
Princeton, 1991. [Hay edicién en espafiol: La
ciudad global, Eudeba, Buenos Aires, 1999].
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Sur de las investigaciones sobre las re-
des mundiales del intercambio. Ahora
bien, lejos de Nueva York, Tokio y Pa-
ris, esta globalizacion discreta se basa
en una serie de ciudades mds o me-
nos (des)conocidas. Shanghdi, Dubéi
0 Mumbai (Bombay) se convirtieron
en lugares ineludibles de esta nueva
geografia de los intercambios inter-
nacionales, frecuentados por elites,
comerciantes e inmigrantes prove-
nientes de los cuatro rincones del pla-
neta y stmbolos posmodernos del éxito
de algunos paises emergentes.

Estas ciudades nos invitan a desoc-
cidentalizar nuestra manera de apre-
hender el mundo®. Mds alld de este
ntmero restringido de grandes me-
trépolis que llaman actualmente la
atencion, rara vez se recuerda, en
efecto, que la invisible mayoria de los
ciudadanos vive en ciudades secun-
darias?”. Definidas por onu-Habitat
como espacios urbanos de 100.000
a 500.000 habitantes, estas ciudades
tienden de manera creciente a inte-
grar centros comerciales, general-
mente creados por las poblaciones.

Yiwu pero también San Pablo® cons-
tituyen hoy lugares de innovacién en
términos de urbanismo comercial.
Son verdaderos laboratorios donde se
imbrican légicas plurales, a menudo
opuestas unas a otras: «por arriba», las
de numerosos actores institucionales,
publicos y privados, y «por debajo»,
las de empresarios transnacionales.
Esta funcién de almacén es desde

hace mucho tiempo visible alli donde
era casi exclusiva, en ciudades de con-
vergencia como la emblematica Du-
bdi en Emiratos Arabes Unidos, pero
también Ciudad del Este en Paraguay
o Tripoli entre Africa del Norte y el
Sahel. A 30 kilémetros de Sétif (Arge-
lia), en el cruce de dos rutas, naci6é en
el corazén del complejo de viviendas
sociales de El Eulma un «zoco Dubdi»,
mercado mayorista ineludible para
muchos minoristas de Argelia, Ma-
rruecos y Tanez, pero también para
las comunidades argelinas de Euro-
pa. El mercado se organiza por tipo
de objetos vendidos, que provienen
en su mayoria de China. Alrededor,
hay edificios en construccién. Otros,
recién construidos, permanecen va-
cios, como tantas inversiones de di-
nero y objetos de especulacién a largo
plazo. En sintonfa con las influencias
que esta globalizacién acarrea, nue-
vas formas arquitecténicas surgen
también en las viviendas particula-
res. Casonas con forma de pagodas
chinas aparecieron asi en el paisaje
urbano y son actualmente sfmbolo de
éxito para estos comerciantes argeli-
nos que «se hicieron la China». Esta
funcién de almacén suele durar solo
un tiempo, ya que se construye en un

16. A. Choplin: «De-Westernising Urban Theory»
en Metropolitics N° 5, 5/12/2012.

17. M. Hilgers: «De-centring Global Urban Stu-
dies: Learning from Small Cities in Africa»,
London School of Economics, 2014.

18. Angelina Peralva y Vera da Silva Telles Pe-
ralva (eds.): llegalismos na globalizagio: migragdo,
trabalho, mercados, Editora urrj, Rio de Janeiro,
2015.


http://www.metropolitiques.eu/De-Westernising-Urban-Theory.html

contexto favorable para los intercam-
bios que puede ser cuestionado.

Sin embargo, los modelos de mercado
alli concebidos se difunden actual-
mente en todas partes del mundo,
tanto en el Norte como en el Sur, si-
guiendo los pasos de la densificacién
de los flujos de intercambios. En Eu-
ropa, se la encuentra cerca de lugares
estratégicos: el mercado cira (Centro
Internacional de Comercio Mayoris-
ta Francia-Asia) de Aubervilliers en
los suburbios parisinos, que agrupa
a mds de 250 mayoristas, sobre todo
asidticos, en prét-a-porter, calzado
y accesorios es un claro ejemplo de
ello. Se puede establecer un parale-
lo con Prato, en la periferia de la ciu-
dad de Florencia en Italia, o incluso
con Fuenlabrada en las afueras de
Madrid, que también son ejemplos
de esta nueva generacién de merca-
dos mayoristas urbanos que ya no
estdn relegados a las economias pe-
riféricas. La inauguracién de lineas
ferroviarias de transporte de merca-
derifas entre ciudades europeas y chi-
nas —Chongqing-Duisburgo (2011),
Chengdu-Lodz (2012), Zhengzhéu-
Hamburgo (2013), Suzhou-Varsovia
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(2014), Yiwu-Madrid (2014) o incluso
Wuhan-Vénissieux Saint-Priest (2016)—
dan cuenta del crecimiento de estos in-
tercambios multimodales.

Lébiles e inventivas, las globaliza-
ciones discretas permiten ver de qué
manera los intercambios se arraigan
actualmente en el espacio. Observar
estos centros comerciales en el con-
junto del planeta se vuelve una ver-
dadera btsqueda del tesoro®. Estos
pueden ser tanto salones de venta
privada organizados por particulares
como almacenes en mercados rurales,
tanto malls como centros de exposi-
cién de productos de venta al por ma-
yor. Ya sean confidenciales, conocidos
por una corporacién de comerciantes
determinada o situados en los in-
tersticios de las grandes metrépolis,
no dejan de ser nodos de redes glo-
bales que estructuran el espacio con
una intensidad que sorprende por
su dimensién y la pluralidad de sus
formas.

19. Peter Mortenbdeck y Helge Mooshammer:
Informal Market Worlds Atlas: The Architecture of
Economic Pressure, NI, Rotterdam, 2015.
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Equidad y sistema Las profundas desigualdades
tributario en justifican por si solas la necesidad
, . . de analizar la relacién entre politica
America Latina tributaria y equidad, de manera de
poder ampliar la intervencion publica
para mejorar su impacto distributivo.
En la dltima década, la discusion
sobre la desigualdad ocupd un lugar
de mayor envergadura en el debate
publico. La utilizacion de nueva
informacién y metodologias
ha permitido contar con nuevas
evidencias para avanzar en politicas
adecuadas. No obstante, siguen
pendientes reformas impositivas
que aumenten la recaudacion
y contribuyan a la redistribucién
JuaN PaBLO JIMENEZ en mayor escala.

Introduccion

Los elevados niveles de desigualdad distributiva son uno de los rasgos mads
caracteristicos de la situacién econémica y social en América Latina, don-
de un pequefio porcentaje de la poblacién concentra gran parte de la rique-
za, mientras un significativo ndimero de habitantes se encuentra por debajo
de los niveles de subsistencia. Esto hace particularmente importante la ac-
cién del Estado en cuanto a politicas distributivas, mediante el uso tanto de

Juan Pablo Jiménez: es oficial de Asuntos Econémicos de la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina y el Caribe (Cepal).

Palabras claves: desigualdad, elites econémicas, equidad, politica fiscal, tributacién, América
Latina.

Nota: las opiniones aqui vertidas no representan a la Cepal y son de exclusiva responsabilidad
del autor. Se agradecen los comentarios y sugerencias de Ariela Goldschmidt, Lydia Mabel Mar-
tinez e Ignacio Ruelas.
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instrumentos relacionados con el gasto ptblico como de aquellos vinculados
a los sistemas tributarios.

Por el lado de los gastos, se puede afectar la distribucién de la renta a partir
de programas en los que los beneficiarios no soporten la carga de su finan-
ciamiento (o solo financien una parte) y, ademds, es posible lograr un mayor
impacto redistributivo si se aumentan el nivel y la calidad del gasto ptblico
social. Sin embargo, en sociedades tan desiguales como las latinoamericanas,
no basta con la politica redistributiva que pueda hacerse a partir del gasto pu-
blico, sino que resulta importante el rol que juegan los sistemas impositivos. En
términos generales, la politica tributaria tiene dos maneras de influir en la dis-
tribucién del ingreso: en primer lugar, mediante el nivel de los ingresos fiscales
que pueden destinarse al financiamiento del gasto social y, en segundo lugar,
a través de los impuestos directos, como por ejemplo, la imposicién a la renta
y alos patrimonios. De esta forma, para aumentar el impacto redistributivo de
la politica fiscal no solo interesa generar una cierta cantidad de recursos que
financien el gasto publico (y, en particular, el social), sino que es importante
tener en consideracién a los segmentos de la poblacién que aportan estos fon-
dos. No obstante, la biisqueda de mayor equidad no es un proceso carente de
ambigiiedad. Como se verd a lo largo de este texto, equidad es un concepto con
multiples dimensiones, cargadas de connotaciones valorativas.

En este marco, este articulo tiene como objetivo aportar al debate sobre la
relacién entre sistema tributario, equidad y desigualdad distributiva. En pri-
mer lugar, se introducen ciertas consideraciones sobre la importancia y el
significado de algunos conceptos como equidad, igualdad y justicia y se de-
dica una especial atencién a su relacién con el campo tributario. Luego se
presentan las distintas dimensiones que muestra la desigualdad en la regién
y las limitaciones de las mediciones tradicionales, lo que conduce a la consi-
deracién de estrategias alternativas. Finalmente, se analizan las debilidades y
potencialidades de los sistemas tributarios de la regién para mejorar la equi-
dad y atenuar las desigualdades existentes.

Justicia, equidad y politica tributaria'

Aunque existen otros instrumentos de la accién publica que generan reper-
cusiones en términos de equidad, la politica fiscal, que afecta los ingresos y

1. Para mds detalle sobre la relacion entre equidad y politica tributaria, v. J.P. Jiménez y Jestis Ruiz
Huerta: «Politica fiscal y equidad: Una mirada cruzada entre Europa y América Latina», Lc/R. 2153,
Cepal, Santiago de Chile, 2009.
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los gastos publicos, es un elemento clave para incidir en la distribucién
de los ingresos. Por todo esto, preguntarse sobre los diferentes alcances
que tienen estos conceptos resulta apropiado para la comprensién de su
relacién con las politicas fiscales.

Conviene sefialar, en primer lugar, que la equidad debe ser diferenciada
de otros términos proximos (como justicia o igualdad) y vincularse a la
actuacién de los poderes ptblicos para asegurar a los ciudadanos un trato
igualitario y justo. La idea de qué es una sociedad justa ha ido cambiando
con el tiempo y, con ella, también se han ido modificando los significados de
términos como equidad e igualdad. Tal vez el principal factor diferenciador
entre estos conceptos es que, frente al componente normativo de la equi-
dad, la igualdad tiene un significado mds descriptivo y sirve para explicar
las diferencias que existen entre personas, grupos o territorios.

Conviene recordar que la equidad no se limita solo al dmbito tributario,
sino que se proyecta también sobre otros campos de la intervencién publi-
ca, como la provisién de servicios publicos o las actividades de regulacion.
No obstante, y de particular importancia para este articulo, el principio de
equidad tiene una clara conexién con el sistema tributario y ha sido objeto
de especial atenciéon en ese dmbito. El principio de equidad impositiva, a
su vez, hunde sus raices en dos criterios bésicos que pretenden justificar la
aplicacién y el reparto de los impuestos: el criterio del beneficio (conectado
con las corrientes utilitaristas), que alude a la necesidad de establecer los
tributos en funcién de los beneficios que los individuos obtienen de los po-
deres publicos y que, en este sentido, guarda una estrecha relacién con la
vertiente del gasto; y el criterio de capacidad de pago, que pone el acento en
la capacidad econdmica de las personas para repartir las cargas impositivas
y tiene su fundamento en las teorfas del sacrificio igual, que a su vez sirvie-
ron para justificar la aplicacién de criterios de progresividad.

El principio de equidad o de justicia tributaria es, sin duda, el que maés
interés suscita cuando se plantea un proceso de reforma fiscal o se quieren
analizar las caracteristicas de un sistema tributario. De acuerdo con este
principio, el sistema impositivo tiene que ser equitativo en la distribucién
de las cargas fiscales entre los distintos sujetos que forman la colectividad
y acomodarse a sus diferentes circunstancias. Trata, pues, de concretar
una idea de justicia en el ambito tributario que se vincula a la funcién
de redistribucién de la renta y la riqueza que debe desarrollar el sector
publico.
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Este principio podrfa formularse mediante la afirmacién de que «todas
las personas deben contribuir en la misma forma al sostenimiento de las
cargas publicas». De aqui se desprenden de manera inmediata los dos cri-
terios en los que se ha acostumbrado a concretar su aplicacién: equidad
horizontal (trato igual a quienes se hallen en igualdad de circunstancias) y
equidad vertical (trato adecuadamente desigual a quienes se encuentran en
circunstancias distintas). Conviene recordar, en todo caso, que su puesta
en prdctica reviste mayores dificultades, en la medida en que se hace pre-
ciso llenar de contenido conceptual ideas tales como igualdad o desigual-
dad de trato o de circunstancias, ademds de valorar en qué medida se
espera que el sistema fiscal contribuya a la consecucién de determinados
objetivos redistributivos.

Resulta importante insistir en el criterio de generalidad en el reparto de
las cargas impositivas, por las implicaciones que tiene desde la perspec-
tiva del concepto de ciudadania. Todos los individuos participan en la fi-
nanciacién de los servicios publicos a través del pago de diferentes figuras
tributarias, unas mds explicitas (impuesto sobre la renta, impuesto sobre
bienes inmuebles o predial) y otras mds opacas (la imposicién indirecta),
y es importante que los ciudadanos lo sepan. Solo de ese modo pueden
demandar servicios de calidad y una actitud firme de los gobiernos para
garantizar la estabilidad social y econémica. Cuando las personas pagan
importantes cargas publicas y son conscientes de que lo hacen, pueden
demandar servicios ptblicos adecuados y, de ese modo, sentirse integran-
tes activos de la sociedad en la que viven.

En todo caso, las consideraciones anteriores y el repaso efectuado sobre
los diversos criterios de equidad advierten sobre la preocupacién por la
justicia en las actuaciones ptblicas y sobre la bisqueda de estdndares de
igualdad, asumidos socialmente, mediante politicas ptblicas que dispon-
gan de recursos suficientes y permitan ajustar la distribucién de la renta
que se produce en el mercado (con cardcter previo a la actuacién del Esta-
do) en funcién de las preferencias sociales de los ciudadanos.

La desigualdad distributiva en América Latina

Mais alld de la evolucion reciente, América Latina continta siendo una de
las regiones mds desiguales del planeta. La alta concentracién del ingreso y
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Graéfico 1
América Latina (18 paises): evolucion de la desigualdad del ingreso medida
por el coeficiente de Gini (2000-2014)
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Fuente: ].P. Jiménez: «Desigualdade, concentracao de renda e elites econémicas na América Lati-
na: o papel da politica fiscal» en José Roberto Afonso et al. (eds.): Tributagéo e desigualdade, Funda-
ci6n Getulio Vargas / 1PEa / Letramento, Belo Horizonte, 2017 (sobre la base de Cepal: Panorama
social de América Latina 2016).

de la riqueza en pocas familias aparece como una marca distintiva?, aunque
atin son escasos los avances que permiten su andlisis riguroso y la compara-
cién con otras regiones.

En términos generales, los estudios distributivos suelen centrarse en la dis-
tribucién del ingreso o del consumo. En América Latina, la tradicién ha sido el
andlisis del ingreso, que es la variable usualmente recolectada en las encues-
tas de hogares de la region’.

Tanto el ingreso como el consumo reflejan flujos de recursos, y eso entrafia
diversas limitaciones. Es por ello que se sugiere que la rigueza es probable-
mente un mejor indicador del acceso a recursos que tienen los hogares, ya
que incluye la consideracién de los activos financieros y no financieros que
pueden transarse en el mercado. Los estudios sefialan que la distribucién de

2. Para mds detalle sobre la relacién entre desigualdad y elites econdmicas, v. J.P. Jiménez y An-
drés Solimano: «Elites econémicas, desigualdad y tributacién», Serie Macroeconomia del Desa-
rrollo N° 126, Lc/L. 3552, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 2012.

3. Verénica Amarante y J.P. Jiménez: «Desigualdad, concentracién y altas rentas en América La-
tina» en J.P. Jiménez (ed.): Desigualdad, concentracién del ingreso y tributacién sobre las altas rentas en
América Latina, Cepal, Santiago de Chile, 2015.
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la riqueza es considerablemente mds desigual que la de los ingresos*, si bien
estas estadisticas son casi inexistentes para América Latina. Avanzar hacia
la recoleccién de informacién sobre riqueza en la regién es, por tanto, una
agenda pendiente, que puede contribuir en gran medida a la discusién sobre
la factibilidad y los margenes para implementar politicas tributarias con ma-
yor grado de progresividad, incluyendo la consideracion de la imposicién al
capital y a las herencias.

Una alternativa que ha ganado importancia en los dltimos afios es la incor-
poracién en el anélisis de otras fuentes de datos, especialmente de los datos
sobre ingresos y riqueza provenientes de los registros fiscales de las adminis-
traciones tributarias. Esa informacién permite recalcular los indicadores de

Graéfico 2

Participacion en el ingreso total del 1% mas rico de la poblacion, 2010
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Fuente: elaboracién del autor sobre la base de The World Top Incomes Database. Para Chile, los
datos fueron tomados de Tasha Fairfield y Michael Jorrat: «Top Income Shares, Business Profits and
Effective Tax Rates in Contemporary Chile», documento de trabajo N° 17, ictp, 2014; para Ecuador,
Dario Rossignolo, Nicolds Oliva y Néstor Villacreses: «Célculo de la concentracién de los altos
ingresos sobre la base de datos impositivos. Un andlisis para Ecuador», Serie Macroeconomia del
Desarrollo N° 184, Cepal, Santiago de Chile, 2016; para México, Raymundo M. Campos-Vazquez,
Emmanuel Chévez y Gerardo Esquivel: «Estimating Top Income Shares without Tax Return Data:
Mexico since the 1990s», documento de trabajo N 1v, Centro de Estudios Econémicos, El Colegio
de México, 2016; y para Brasil, Pedro Ferreira de Souza, Marcelo Medeiros y Fabio A. Castro: «ITop
Incomes in Brazil: Preliminary Results» en Economics Bulletin vol. 35 N* 2, 2015.

4. James B. Davies y Anthony F. Shorrocks: «The Distribution of Wealth» en Anthony B. Atkinson
and Frangois Bourguignon (eds.): Handbook of Income Distribution vol. 1, Elsevier, Filadelfia, 2000;
J.B. Davies et al.: «<The World Distribution of Household Wealth», documento para la discusién
Ne© 3, UNU-WIDER, Helsinki, 2008.
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desigualdad incorporando la informacion faltante sobre los altos ingresos, y
evita asi los problemas para capturar adecuadamente los ingresos de la par-
te alta de la distribucién con que cuentan las encuestas de hogares.

El sistema tributario en América Latina y su débil
impacto distributivo

Histéricamente, los sistemas tributarios de América Latina han jugado un pa-
pel redistributivo modesto o incluso han sido globalmente regresivos, ya sea
por el disefio tributario sesgado a las rentas del trabajo, la elevada evasion, los
beneficios impositivos o la mayor capacidad para eludir obligaciones tribu-
tarias, o porque los individuos mds ricos no han sido gravados de acuerdo
con su nivel de ingresos o riqueza. Adicionalmente, los sistemas tributarios
descansan fuertemente en el componente indirecto de imposicién al consu-
mo, que suele tener un impacto distributivo regresivo.

En un estudio reciente’® realizado para 17 paises de América Latina, se
observa que en la regién el coeficiente de Gini apenas cae tres puntos
porcentuales luego de impuestos directos y transferencias ptiblicas mo-
netarias (v. cuadro 1), a diferencia de lo que sucede en los paises de la Or-
ganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (ocpg), donde
este indicador disminuye en 17 puntos después de la accion fiscal directa.
En promedio, 63% de esta reduccién en la regién proviene de las trans-
ferencias publicas en efectivo y el resto, del impuesto a la renta, lo que
refleja, por el lado de los ingresos fiscales, la necesidad de fortalecer el
impuesto sobre la renta personal aprovechando sus ventajas relativas en
materia de eficiencia y equidad distributiva.

Una revision de los estudios disponibles sobre incidencia distributiva de
los impuestos da cuenta de que los impuestos mds progresivos resultan
ser los directos, entre los que se destacan en primer lugar el impuesto a la
renta personal y, en menor medida, el impuesto a la renta de las socieda-
des, seguidos por los impuestos a los bienes personales y al patrimonio.
Los mds regresivos resultan ser las contribuciones a la seguridad social,
los gravdmenes sobre los cigarrillos y las bebidas alcohdlicas, el impuesto
al valor agregado (1va) y los ingresos brutos provinciales®. Es por esto que

5. Michael Hanni, Ricardo Martner y Andrea Podestd: «El potencial redistributivo de la fiscal-
idad en América Latina» en Revista de la Cepal N° 116, 8/2015.

6. Juan Carlos Gémez Sabaini, J.P. Jiménez y A. Podesta: «Iributacion, evasion y equidad en Améri-
ca Latina y el Caribe» en J.C. Gémez Sabaini, J.P. Jiménez y A. Podestd (comps.): Evasién y equidad
en América Latina, Dcumento de Proyecto N 309, Lc/w. 309, Santiago de Chile, Cepal / G1z, 2010.



Nueva Sociepap 272 60
Juan Pablo Jiménez

se afirma que la preeminencia de los impuestos indirectos al consumo y la
debilidad del impuesto a la renta personal son los principales determinan-
tes del bajo impacto redistributivo del sistema y, en algunos casos, de la
regresividad de la incidencia global.

En un estudio’ sugerimos tres factores que han limitado el desempefio e im-
pacto del impuesto a la renta personal en la region: la evolucion de las alicuo-
tas legales, que llevé a una reduccién del promedio de las tasas marginales
mdéximas aplicadas; la estrecha base imponible como consecuencia de un gran
nimero de exenciones, deducciones permitidas, regimenes simplificados
y niveles de minimos no imponibles que dejan fuera del gravamen a una
cantidad importante de contribuyentes e ingresos; y los altos niveles de incum-
plimiento (evasién y morosidad) que se observan en casi todos los pafses.

Las alicuotas marginales maximas del impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas fueron descendiendo en América Latina a partir de tasas prome-
dio de 50,9% en la década de 1980 hasta ubicarse en torno de 26,6% para 2016.
Esta reduccién paulatina llevé a que las alicuotas maximas de algunos paises
latinoamericanos se encuentren por debajo de los niveles internacionales. En
contraste, se ha observado un incremento en las tasas marginales minimas.
De esta forma se observa una reduccién de la brecha promedio entre las tasas
marginales méximas y minimas, lo que impacta en el grado de progresividad
y efecto redistributivo del tributo.

Los bajos niveles de recaudacion y la estrecha base imponible del impuesto sobre
la renta de las personas fisicas se relacionan con el generoso tratamiento en
materia de deducciones personales y ganancias no imponibles establecido
en la legislacién impositiva y con los numerosos regimenes de exencién o
gastos tributarios, asi como con la proliferacién y permanencia de regimenes
tributarios simplificados —-monotributo, simples, sistema de tributacién del
microemprendedor individual (simer), régimen tributario simplificado (rTs)-,
que si bien nacieron como «puentes» de entrada a la formalidad, se han con-
solidado de manera permanente en los sistemas tributarios.

Debe notarse que una limitacién importante del impuesto sobre la renta
personal en América Latina es que se recauda fundamentalmente sobre los
asalariados, es decir, recae sobre los trabajadores formales en relacién de

7.].P. Jiménez y A. Podestd: «Los impuestos sobre la renta de las personas fisicas en América Lati-
na» en Instituto de Estudios Fiscales (ieF): Los sistemas tributarios en América Latina, 1er, Madrid, 2016.
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Cuadro 1
América Latina
Tasas marginales maximas y minimas del impuesto sobre la renta
de personas fisicas por paises, 1985-2016 (en porcentaje)

1985 o 1986 1992 2000 2008 2016

Min. Max. | Min. Max. | Min. Max. | Min. Max. | Min. Max.
Argentina 16,5 45 15 30 9 35 9 35 9 35
Bolivia n/a 30 10 10 13 13 13 13 13 13
Brasil 0 60 10 25 15 27,5 15 27,5 75 275
Chile 0 57 5 50 5 45 5 40 4 40
Colombia n/a 49 5 30 10 35 19 33 19 33
Costa Rica 5 50 10 25 10 25 10 15 10 15
Ecuador 19 40 10 25 5 15 5 35 5 35
El Salvador 3 60 10 30 10 30 10 30 10 30
Guatemala 11 48 4 34 15 25 15 31 5 7
Honduras 3 40 12 40 10 25 10 25 15 25
México 3 55 3 35 3 40 | 1,92 28 | 1,92 35
Nicaragua 15 50 8 355 10 30 10 30 15 30
Panama 13 56 3,5 56 2 30 | 16,5 27 15 25
Paraguay n/a n/a | n/a n/a | n/a n/a| n/a n/a 8 10
Perta 2 56 6 37 15 30 15 30 8 30
R. Dominicana 2 73 3 70 15 25 15 25 15 25
Uruguay n/a n/a | n/a n/a | n/fa n/a 10 25 10 30
Venezuela 12 45 10 30 6 34 6 34 6 34
América Latina (18) 7,5 50,9 78 352 96 29,0 | 109 284 98 26,6

Fuente: J.C. Jiménez y A. Podesta: ob. cit.

dependencia, a los que se les retiene en su fuente de ingreso. Esta estructura
desbalanceada afecta la equidad horizontal del impuesto, ya que la mayor par-
te es soportada por este tipo de trabajadores, mientras que los trabajadores in-
dependientes tienen mayores posibilidades de evasién y elusién y las rentas de
capital se benefician de un tratamiento preferencial, ya sea porque generalmente
tributan a una tasa menor o porque simplemente no se encuentran gravadas.

Ademads, la proliferacién de regimenes simplificados, que implican una carga
tributaria menor, puede significar una erosién adicional a la base imponible
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de este tributo, en la medida en que esos regimenes no estén debidamente
coordinados®. Las maniobras de elusién y arbitraje de los contribuyentes entre
los dos regimenes, si bien pueden no ser importantes en términos de recursos,
atentan contra la equidad horizontal del sistema, en tanto signifiquen un trata-
miento discriminatorio entre contribuyentes de similar capacidad contributiva.

Respecto a los minimos no imponibles, una comparacién entre distintas re-
giones del mundo indica que mientras en los paises de América Latina el
ingreso minimo exento equivale, en promedio, a 1,4 veces el riB per cdpita, en
los paises de Europa occidental el gravamen se tributa, en promedio, a partir
de un tercio del pB per cdpita, y en Estados Unidos, desde un nivel de 0,2 ve-
ces ese indicador. En cierta forma, esta diferencia en el ingreso gravable para
aplicar la alicuota minima del impuesto en las distintas regiones se encuentra
justificada por la diferencia en los niveles de ingresos per cdpita y por la ne-
cesidad de dejar fuera del gravamen el nivel de ingreso que considere valores
de subsistencia familiar.

Resulta mds dificil justificar el monto desde el cual comienza a aplicarse la
tasa marginal mdxima ya que, mientras en los paises desarrollados esta se
establece a partir de tres o cuatro veces el piB per capita, en los paises latinoa-
mericanos esa alicuota recién tiene efecto desde ingresos superiores a 7,3 veces
el ingreso per cdpita, con tasas significativamente mds bajas que en los pafses
desarrollados.

Por dltimo, otro factor limitante de la capacidad de recaudacién del impuesto
sobre la renta es el bajo nivel de cumplimiento y las altas tasas de evasion. Las es-
timaciones de las tasas de evasién en el impuesto sobre la renta y, en especial,
en el que recae sobre las personas fisicas son escasas en la regién’. Los estu-
dios disponibles muestran que los niveles de evasién en América Latina son
altos en comparacién con los de los paises de la Unién Europea y mayores en
los impuestos sobre la renta que en los impuestos al valor agregado (con una
tasa promedio de incumplimiento de 51% versus 27%, respectivamente). Los
altos niveles de incumplimiento reducen los recursos disponibles para que el
Estado cumpla tanto con sus funciones de estabilizacién y provisién de bie-
nes y servicios ptblicos como con su rol redistributivo. Ademads, la evasién y
elusidn fiscal atentan contra la capacidad redistributiva del impuesto sobre la

8.].C. Gémez Sabaini y Dalmiro Mordn: «Monotributo: simplicidad o complicidad?» en Alquimias
Econémicas, 11/8/2015.
9.].C. Gémez Sabaini, ].P. Jiménez y A. Podesta: ob. cit.
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Cuadro 2

América Latina y otras regiones: ingresos gravables y alicuotas legales del impuesto
a la renta personal, ca. 2016 (en nimero de veces del PIB per capita y en porcentaje)

Ingreso gravable IRPN’ Alicuota (en %)

Minimo Miximo Minima Mixima
América Latina (18) 1,40 7,34 9,8 26,6
Caribe (11) 1,37 4,30 17,7 31,1
Este de Asia y Pacifico (29) 1,06 11,17 9,1 28,2
Europa oriental y Asia central (31) 0,94 3,67 13,7 19,2
Oriente Medio y norte de Africa (15) 0,77 6,27 9,4 26,6
Asia del sur (7) 2,27 27,44 5,6 25,7
Africa subsahariana (47) 2,17 12,89 10,4 35,0
Europa occidental (20) 0,31 3,98 14,6 40,9
EEUU y Canadd (2) 0,60 5,56 12,50 32,00

Fuente: J.P. Jiménez y A. Podesta: ob. cit., sobre la base de legislacién oficial, ciat y Cepal para los
paises de América Latina, y datos de usaip CollectingTaxes 2012-2013 para las demads regiones.

* Corresponde a los niveles de ingreso a partir de los cuales comienzan a aplicarse las alicuotas
minima y maxima del IRPN respectivamente, expresados como multiplos del riB per cédpita de
cada pais o regién (promedio).

renta, en la medida en que se afecta tanto la equidad horizontal como vertical
de los sistemas tributarios.

Con respecto al impacto resultante del impuesto a la renta personal en la re-
gion, en el Panorama fiscal de la Cepal® se evaltan la progresividad y el efecto
distributivo del impuesto a la renta de las personas fisicas a través de las tasas
medias que paga cada decil. Allf se observa que un gran desafio de la regién
es la baja carga tributaria de los contribuyentes més ricos, ya que la tasa media
efectiva del décimo decil solo alcanz6 el 4,8% en 2014 para el promedio de la
region, lo que contrasta con el promedio de 21,3% de los paises de la UE. Si bien
las tasas legales maximas del impuesto a la renta personal se sittian entre 25%
y 40%, las tasas efectivas que paga el decil superior son muy bajas.

En los dltimos afios se han registrado algunos progresos en cuanto a la am-
pliacién de la base tributaria del impuesto a la renta personal. En el caso de

10. Cepal: Panorama fiscal de América Latina y el Caribe. La movilizacion de recursos para el financia-
miento del desarrollo sostenible, oNU, Santiago de Chile, 2017.
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Uruguay, se adapté el modelo dual aplicado en los paises nérdicos: a partir de
2007 se volvié a aplicar el impuesto a la renta que habia sido derogado va-
rias décadas atrds, que grava por separado las rentas del trabajo, con tasas
progresivas de 10% a 25%, y las rentas del capital, con una tasa proporcio-
nal de 12%, excepto los dividendos, que tributan a una tasa de 7%. La sola
reintroduccién del impuesto a la renta personal significé una considerable
mejora en términos de recaudacién y de incidencia distributiva del sistema
tributario". En 2014, el gobierno de Chile promulgé una amplia reforma
para mejorar el impacto distributivo del sistema tributario y aumentar la
eficacia de la recaudacién. En general, la reforma incluyé: a) modificacio-
nes de la tributacién sobre la renta de las empresas y personas; b) nue-
vos beneficios tributarios sobre el ahorro y la inversién que reemplazaron
los existentes; c) aumento de las tasas de impuestos especificos sobre el
consumo de tabaco, bebidas alcohdlicas y bebidas azucaradas; d) cambios
en la imposicién del mercado inmobiliario; €) aumento de las tasas de los
impuestos a los timbres y estampillas; f) adopcién de impuestos verdes,
y g) medidas contra la evasion y la elusién. En un documento del Banco
Mundial y el Ministerio de Hacienda de Chile? se evaltian los impactos
distributivos de los cambios en la tributacién sobre la renta y del aumento
de los impuestos especificos. Se concluye que la reforma tributaria favorece
una mayor equidad en la distribucién del ingreso y también la neutralidad
en la tributacién sobre las rentas del trabajo y del capital.

Por el lado de los impuestos sobre el patrimonio, estos han sido histéricamente
de reducida importancia en los paises de América Latina, a punto tal de ha-
ber estado prdcticamente ausentes en los debates sobre herramientas fiscales
disponibles para mejorar el impacto distributivo de los sistemas tributarios
de la region. Este tipo de tributacién abarca una amplia gama de instrumen-
tos. Ademads de los impuestos recurrentes sobre la propiedad y/o posesion
de bienes inmuebles, en América Latina también se utilizan el impuesto a
la transferencia de bienes inmuebles entre vivos (donaciones) y el impuesto
a la propiedad de los vehiculos automotores, mientras que algunos paises
han establecido un impuesto recurrente sobre el patrimonio neto. Un caso
particular estd constituido por los impuestos aplicados sobre movimientos y
transacciones financieras y de capital.

11. V. Amarante, Rodrigo Arim y Gonzalo Salas: «Impacto distributivo de la reforma impositiva
en Uruguay», informe preparado para Banco Mundial: Uruguay: Andlisis de la pobreza e impacto de
la reforma tributaria, Banco Mundial, 2007.
12. Banco Mundial y Ministerio de Hacienda de Chile: «Chile: efectos distributivos de la reforma
tributaria de 2014», Banco Mundial, 2015.
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En el siguiente grafico se presentan los datos de recaudacién tributaria asocia-
da a estos gravdmenes para 2014, donde puede observarse que la recaudacién
promedio obtenida por 15 paises de América Latina resulta igual a 0,8% del ris,
lo cual es casi la mitad del promedio mostrado por la ocpk (1,9% del pis).

Grifico 3
América Latina y OCDE: evolucion de la recaudacion de los impuestos
sobre la propiedad, 2015 (en porcentajes del PiB)*

T T T
1990 2000 2005 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

América Latina (22 paises) OCDE (34 paises)

Fuente: elaboracion del autor a partir de datos de ocpE et al.: Revenue Statistics in Latin America
and the Caribbean 2017, ocpg, Paris, 2017.

* Dentro de este epigrafe, la ocpe también incluye los impuestos sobre timbres y operaciones de
divisas.

En los paises de la region, el impuesto sobre la propiedad inmueble es el
instrumento mds utilizado como fuente de recursos fiscales en los gobiernos
subnacionales, si bien resulta heterogénea la forma de asignacién de bases y
alicuotas entre los distintos niveles de gobierno.

La recaudacién proveniente de estos tributos es relativamente baja y esto se
explica por una combinacién de factores que limitan su correcto funciona-
miento. Entre ellos se destacan la débil capacidad operativa de las admi-
nistraciones tributarias de los gobiernos subnacionales, los bajos ratios de
cobertura en el registro de catastro, los elevados niveles de morosidad y una
considerable subvaluacién de las propiedades®.

13. Cristian Septilveda y Jorge Martinez-Vdzquez han explorado los principales determinantes del
pobre rendimiento de estos impuestos en los paises de América Latina. C. Septilveda y ]. Martinez-
Vézquez: «Explaining Property Tax Collections in Developing Countries: The Case of Latin Ame-
rica», docuemnto de trabajo N° 11-09, International Studies Program, Georgia State University, 2011.
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Un segundo impuesto patrimonial con potencial relevancia a la hora de
gravar las altas rentas —y con menor difusién en la regién que el anterior—
es el que recae sobre las transmisiones de bienes a titulo gratuito, ya sea
inter vivos (donaciones) o mortis causa (sucesiones, herencias y legados). En
la préctica, el impuesto comprende la idea de gravar el patrimonio neto
transmitido. A su vez, las alicuotas aplicadas suelen ser progresivas y, en
algunos casos, selectivas de acuerdo con el hecho imponible (por ejemplo,
en Republica Dominicana o Uruguay)*. Sin desconocer los problemas que
este tipo de tributo tiene en su implementacién, llama profundamente la
atencién su casi inexistencia en la regioén, teniendo en cuenta que la trans-
misién intergeneracional de riqueza es considerada una de las principales
causas de desigualdad personal®.

Comentarios finales

Las profundas desigualdades que caracterizan a los paises de la regién cons-
tituyen un argumento de gran entidad para analizar la relacién entre politica
tributaria y equidad, de manera de poder mejorar la intervencién ptblica
para aumentar su impacto distributivo. Determinar el significado de la equi-
dad tributaria y evaluar las distintas dimensiones que la componen no resul-
ta una cuestién sencilla. Son muchos los términos préximos que se utilizan
en el debate ptblico y con frecuencia se emplean de manera confusa y con
escasa precision.

En la dltima década, la discusién sobre la equidad y la desigualdad ocupé
un lugar inusual en el debate publico. La utilizacién de nueva informacién y
metodologias ha posibilitado recoger nuevas evidencias y visualizar mejor la
magnitud del problema, sus multiples dimensiones y las limitaciones con que
se estaba analizando previamente. Profundizar el analisis de la desigualdad
con nuevos estudios que mejoren la informacién existente incorporando nue-
vas herramientas de andlisis, como ajustes por subdeclaracién de ingresos o
datos de declaraciones juradas de impuestos, es una agenda de investigacion
de relevancia para la regién.

Esto resulta de gran importancia puesto que da pautas sobre qué reformas
fiscales y tributarias estdn atiin pendientes en la regién para aumentar la

14. Para mds detalle sobre este tipo de impuestos y su aplicacién en América Latina, v. ].C. Gémez
Sabainiy D. Moran: ob. cit.

15. Fondo Monetario Internacional: «Fiscal Policy and Income Inequality», Fm1, Washington, pc,
1/2014.
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recaudacién y el alcance efectivo de los impuestos sobre los individuos
de més altos ingresos, lo cual mejoraria el impacto distributivo de los sis-
temas tributarios. Es necesario que se contintie debatiendo respecto a la
estructura y composicién de aquellas medidas tributarias que pueden ser
consideradas como una asignatura pendiente en esta materia y que bdsi-
camente hacen referencia a la estructura de la imposicién a la renta, a los
patrimonios personales y a los gravdmenes sobre herencias, donaciones y
sucesiones.

La alta concentracién de la riqueza y el ingreso en América Latina requiere
de un tratamiento cuidadoso del sistema tributario y de las reformas por
implementar, en el que se promueva un aprovechamiento integral de su
accion redistributiva. En este esquema, debe fortalecerse el impuesto a la
renta personal y potenciar asf sus efectos recaudatorios y distributivos,
promoviendo un tributo general y de base amplia que considere todas las
rentas del contribuyente en su base gravable y coordine su accionar con los
distintos regimenes simplificados. Esta mirada integral permitiria reforzar
el impacto sobre la equidad, ya sea en relacién con el principio de la capa-
cidad de pago (equidad vertical) o con un tratamiento impositivo igualita-
rio para aquellos que tengan ingresos equivalentes (equidad horizontal),
aunque sean de diferente fuente (salario o capital) o diferente modalidad
contractual (asalariado o auténomo).

Finalmente, es importante notar que la alta desigualdad no se corregird solo
con mayor tributacién. Para este propdsito seria necesario abordar una di-
versidad de factores que contribuyen a la generacién y reproduccién de la
desigualdad, como la concentracién del mercado, la imposicién de barreras a
la competencia, la proteccién estatal de los grandes conglomerados financieros
y el debilitamiento de los sindicatos y la sociedad civil, y desarrollar reformas
que compensen el enorme poder politico y econémico del que gozan en la
actualidad las elites econémicas.



Sin impuestos El diagnéstico es conocido: América

no hay igualdad Latina es la regién mas desigual del
planeta. Una reforma impositiva podria

(Aunque a veces el ayudar a corregir esa desigualdad.

progresismo lo olvide) El disefio que esta deberia seguir para
avanzar en un modelo de desarrollo
igualitario y sostenible también es
conocido: es necesario gravar la
riqueza, los altos ingresos, las rentas
extraordinarias, el consumo superior,
las transacciones financieras y de
capital y las emisiones de carbono.
No obstante, los gobiernos
progresistas no han emprendido
seriamente esta tarea y hoy, en medio
del acceso al poder de gobiernos de
centroderecha, ello resulta mas

Craubio Lozano dificil aun, aunque imprescindible.

A modo de introduccion

Esta reflexion sobre la problemética impositiva en América Latina estd escri-
ta desde Argentina y en un momento muy particular del pais. Por primera
vez en su historia, gobierna con consenso electoral una fuerza politica que de
manera manifiesta suscribe el ideario convencional de la derecha. Desde ese
posicionamiento ideolégico que interpreta el Estado (la cosa ptiblica) como
una carga y que entiende la iniciativa privada e individual como motor del
progreso, el gobierno de un Mauricio Macri triunfante electoralmente pro-
pone resolver los problemas econémicos sobre la base de la reduccién de la

Claudio Lozano: es economista, ex-diputado y coordinador del Instituto de Pensamiento y Poli-
ticas Publicas. Es el presidente del Partido Unidad Popular.
Palabras claves: desigualdad, progresismo, reforma impositiva, América Latina.
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carga impositiva. Seria el peso de los impuestos lo que estaria ahogando la
actividad privada y debilitando por lo tanto la inversion, el crecimiento y el
desarrollo del pais. Pero los datos no lo acompanan.

En Argentina la presion tributaria es similar o inferior a la vigente en los pai-
ses desarrollados y, en todo caso, la discusién se plantea a la hora de evaluar
cOmo se reparte esa carga. Claramente, y al igual que en el resto de América
Latina, priman la desigualdad y la falta de justicia en materia tributaria. El
gobierno de Macri se propone entonces eliminar impuestos (fundamental-
mente, los que pesan sobre la actividad empresaria) y, de hecho, en su primer
afio de gobierno ya encaré la tarea de quitarles carga tributaria a las activida-
des de exportacion asociadas a recursos naturales (soja y mineria) e incluso
redujo las alicuotas correspondientes al impuesto a los bienes personales (un
simil del impuesto al patrimonio o a la riqueza de las personas). Nadie pue-
de asombrarse del rumbo que ha tomado el nuevo gobierno argentino. Es
coherente con sus postulados ideolégicos y consistente con los intereses que
representa y defiende. Es conveniente en este punto recordar que practica-
mente siete de cada diez integrantes del gabinete nacional son representan-
tes de cdmaras empresariales o ex-Ceo, autoridades o gerentes de empresas
y bancos mayormente transnacionales. Lo que si llama mads la atencién es
que el sistema impositivo argentino no haya tenido en los afios anteriores
reformas importantes en pos de mayores niveles de equidad. La gestién del
justicialismo kirchnerista, que enarbolé banderas de justicia e inclusién so-
cial, no alter6 practicamente en nada la estructura general e injusta que carac-
teriza al sistema tributario argentino. Solo aminoré su regresividad a partir
del uso del sistema de retenciones a las actividades de exportacién ligadas a
los recursos naturales. Estrategia esta que, mds alla de sus imperfecciones,
permitié al Estado participar en alguna medida en el auge de los precios
internacionales de las materias primas vigente entre 2003 y 2008. Fuera de
esto, nada ocurrié en materia impositiva con la gestién de un gobierno que se
decia progresista. Las novedades se dieron en el terreno de las politicas socia-
les (como la Asignacién Universal por Hijo), pero no en el terreno impositivo.

La region y la historia

Al levantar la mirada y observar el conjunto de la regién podemos constatar
que lo ocurrido en Argentina es similar a lo que se da en el resto de América
Latina. Pese a que la década pasada muchos de los gobiernos estuvieron en
manos de fuerzas que cuestionaban el neoliberalismo (es mds, en algunos
casos esto aun continda), la herramienta de la reforma impositiva (mds all4
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de matices seguin los paises) no parece haber formado parte de la agenda de
politicas que impulsé el progresismo latinoamericano. Esto asombra, dada la
alta concentracién de la riqueza y del ingreso que existe en nuestros paises y
que define a la regién como la mds desigual del planeta. América Latina sigue
exhibiendo sociedades que detentan privilegios y conculcan derechos, y en
este marco cualquier apuesta seria a un modelo de desarrollo que privilegie
la igualdad y la sostenibilidad ambiental tiene en la reforma impositiva una
herramienta poderosa e indispensable. Si se trata de movilizar los recursos
nacionales para financiar el desarrollo, la necesidad de reformar las estructu-
ras tributarias es un camino necesario para ampliar el espacio de maniobra
de los Estados, mejorar la distribucion de los ingresos y fortalecer el creci-
miento econémico.

Viene habldndose de este tema desde comienzos de los afios 60. Ya en aquel
momento se recomendaba reformar, simplificar y actualizar el sistema de
tributacién y, sobre todo, fortalecer los denominados impuestos directos
(los que no gravan consumo sino capacidad contributiva). En este sentido,
se sugeria la generalizacién de los impuestos sobre los ingresos de las
personas (lo que en algunos paises se denomina impuesto a las ganancias),
en linea con las practicas de los paises desarrollados. Se planteaba también la
necesidad de escalonar y aumentar las alicuotas con el objeto de mejorar
la equidad.

Lo expuesto se inscribia en una matriz conceptual que sostenia que la tri-
butacién era un instrumento de politica econémica que no solo servia para
financiar bienes o servicios publicos, sino también para corregir la desigual-
dad de ingresos y riqueza vigente en nuestro continente. Sin embargo, to-
das estas recomendaciones tuvieron escaso impacto. Ya en los afios 90, en el
marco del Consenso de Washington, la discusién tributaria a escala regional
cambié de eje. La cuestion de corregir la desigualdad pasé a mejor vida en
el marco del recetario neoliberal, y el eje fue el impuesto al valor agregado
(tva), que se introdujo en varios paises de la regién y se transformo en el prin-
cipal generador de recursos tributarios. En ese marco, similar al que hoy en
términos ideoldgicos expresa Macri en Argentina o Michel Temer en Brasil,
los sistemas impositivos se simplificaron, los impuestos al comercio exterior
se redujeron a su minima expresion, se desgravaron actividades de exporta-
cién asociadas a la explotacién rentistica de recursos naturales y bajaron los
impuestos a las importaciones, y se puso especial énfasis en mejorar los pro-
cedimientos de administracion tributaria para incrementar el monto efectivo
de los ingresos recaudados.
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En el contexto de la oleada neoliberal aperturista, desreguladora y privatista,

la politica tributaria puso el énfasis en las capacidades técnicas de los orga-

nismos de recaudacion, y desplazé y desalenté el vinculo entre la estructura

tributaria y la equidad. Desde los prime-

ros afios del nuevo siglo, ya en el marco de En el contexto de la

los denominados gobiernos progresistas, oleada neoliberal, la politica
resurgio la cuestion de asociar impuestos

) | X tributaria puso el énfasis
a la necesidad de reducir la desigualdad.

en las capacidades

Es evidente, desde un punto de vistacon-  técnicas de los organismos
ceptual, que los impuestos que gravan  4a recaudacién

la riqueza y los altos ingresos, ademads

de favorecer la redistribucién del ingreso, resultan mucho mds predecibles
(estables) que aquellos tributos asociados al ciclo econémico (impuestos que
gravan el consumo y que declinan en contextos recesivos) o a los precios
internacionales (impuestos sobre la exportacién de recursos naturales). Sin
embargo, pese a la conveniencia de aplicar impuestos progresivos, poco se
avanz0. Si bien al discutir la cuestion tributaria suele haber consensos a
la hora de reconocer la baja capacidad recaudatoria de los Estados latinoa-
mericanos, de reducir la evasién o evitar impuestos de cardcter distorsivo, es-
tos consensos académicos desaparecen o se reducen (y las objeciones crecen)
cuando se trata de hablar de estos instrumentos en relacién con la distribu-
cién de los ingresos y la riqueza. Es indudable que por detrds de lo expuesto
estd la desigual distribucién del poder social en nuestras sociedades. Y este
hecho actta como un veto cuando se trata de avanzar con reformas que no
debieran siquiera tener discusién. Es por eso que, pese a que han pasado
mads de 50 afios desde que comenzé a hablarse de la necesidad de reformas
impositivas profundas, la injusticia en el reparto de la carga tributaria sigue
siendo una cuestiéon pendiente en América Latina.

La situacion y sus razones

Lo expuesto hasta aqui se traduce en varias cuestiones. En primer lugar, el
cuadro de la pdgina siguiente muestra que el porcentaje de recaudacién sobre
el riB en Argentina (12,55%) y en América Latina (13,52%) estd por debajo del
de la Unién Europea (20,27%), el de la zona euro (18,96%) y de la casi totali-
dad de las comparaciones posibles.

El bajo porcentaje de recaudacién en relaciéon con el producto estd asocia-
do a la escasa performance de aquellos tributos que gravan la riqueza (los
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Cuadro

Presion tributaria: recaudacion impositiva en relacion
con el PIB (en %)

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Argentina 12,55
Europa Central y del Baltico 16,31 16,35 16,26 16,34 16,56
Europa y Asia central 16,18 1590 15,56 15,37 14,10
(excluido altos ingresos)

Europa y Asia central 19,03 19,24 19,38 19,37 19,23
Unién Europea 19,58 19,92 20,16 20,23 20,27
Paises menos desarrollados: 13,31

clasificacién de la onu

Paises de ingreso bajo 12,33

Paises de ingreso mediano y bajo 13,00 1259 1242 12,33
Miembros de la ocpe 1450 14,76 15,19 1548 15,63
Ameérica Latina y el Caribe 13,52
Zona euro 17,98 1855 18,88 18,95 18,96
Australia 2042 21,31 22,15 22,11 22,10
Austria 25,55 26,05 2653 2664 27,15
Bélgica 24,71 2571 26,21 2620 24,63
Brasil 14,22 13,65 1344 12,76 12,81
Chile 18,86 1899 17,39 16,94 17,54
Finlandia 20,13 20,26 20,74 20,77 20,69
Francia 21,82 22,57 2325 2317 23,23
Reino Unido 26,07 2535 2531 2499 2535
Italia 22,30 23,63 23,73 2354 23,65
América del Norte 9,79 999 10,67 11,09 11,47 11,32
Uruguay 19,10 18,82 19,04 1857 18,51
EEUU 9,59 982 1058 11,02 11,42 11,27

Nota: la recaudacién impositiva refiere a las transferencias obligatorias al gobierno central con
fines ptiblicos. Se excluyen ciertas transferencias obligatorias como las multas, las sanciones y la
mayoria de las contribuciones al seguro social. Los reembolsos y correcciones de ingresos tribu-
tarios recaudados por error se consideran ingreso negativo.

Fuente: elaboracién del autor sobre la base de Banco Mundial: «Recaudacion impositiva (porcen-
taje del piB)», <https://datos.bancomundial.org/indicador/Gc.Tax.TOTL.GD.zs?view=chart>.
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patrimonios) y los ingresos. Al detenernos a considerar el impuesto a los in-
gresos, a las rentas o a las ganancias, podemos observar el siguiente proble-
ma. La recaudacién sobre los ingresos personales es baja tanto en relacién
con las personas juridicas (empresas) como en relacién con las economias
desarrolladas. Este desequilibrio se explica porque la mayor parte de lo que
se recauda proviene de los trabajadores asalariados, a quienes se les retiene
el impuesto al momento de cobrar su salario. Mientras tanto, los trabajadores
independientes presentan altos niveles de evasién, y los ingresos y rentas
provenientes del capital se benefician con mdltiples tratamientos preferencia-
les que implican abonar una tasa menor o simplemente la eximicién completa
del impuesto.

Son centralmente tres los factores que limitan la recaudacion del impuesto
a los ingresos de las personas. En primer lugar, se observa una permanente
reduccién de las tasas méximas (el porcentaje que pagan los que se ubican en
los mayores ingresos) que se aplican en la region: desde 50,9% en la década de
1980 a 35,2% a comienzos de los afios 90 y a 26,6% como promedio regional en
2016. Entretanto, la tasa maxima promedio que se aplica en 18 economias de
la eurozona en 2014 asciende a 45%, y a 39,4% si se considera el promedio
de los 28 paises de la UE.

Merece destacarse ademds que en varios paises europeos (Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Paises Bajos, Portugal y Suecia) estas
tasas son iguales o superiores a 50%. En segundo lugar, a diferencia de lo que
ocurre en los paises mds desarrollados, en América Latina se observa un gran
nidmero de exenciones, deducciones y desgravaciones de todo tipo que achican
la base y los sujetos sobre los que se aplica el tributo. Por tiltimo, la existencia de
tratamientos diferenciales en beneficio del capital complica la tarea de control
y facilita los mecanismos de elusion (evasion legal) y de evasion. En este tiltimo
aspecto, los niveles de evasion en la regién son muy altos respecto a los paises
mds desarrollados y mucho mayores en los impuestos a las rentas y los ingre-
sos que en el vA. En suma, lo que efectivamente se termina cobrando es muy
poco y sin el impacto redistributivo que el impuesto podria tener.

Al analizar lo que ocurre con el impuesto a los ingresos en América Latina,
se observan dos graves problemas. En primer lugar, el grueso de la recau-
dacién procede de las empresas y no de las personas, un sesgo que tiende a
penalizar la inversién y la actividad productiva (es el caso cuando se gravan
las utilidades que una empresa destina a la inversién, mientras se eximen las
que distribuye para el ingreso personal de sus accionistas). Pero, y esto es
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fundamental, los Estados latinoamericanos no han estructurado mecanismos
fiscales y administrativos que identifiquen las distintas formas de propiedad
locales y transnacionales que operan en sus estructuras econémicas. Dicho
en criollo: no hay una adecuada identificacién de las estructuras corporativas,
de grupo empresario y de relaciones transnacionales, lo cual impide aplicar
estrategias de tributacion consolidada y renta mundial por grupo empresa-
rio. En segundo lugar, al no profundizar el impuesto a la renta de las perso-
nas, los ricos no pagan en proporcién a lo que les corresponderfa.

Otro problema de las economias latinoamericanas es la baja recaudacién de
los Estados subnacionales. Esto se traduce en concreto en una baja recauda-
cién de impuestos que claramente identifican manifestaciones de riqueza y
patrimonio. Es el caso tanto del impuesto inmobiliario urbano y rural como
el que se establece sobre los automéviles. Por cierto, tampoco se observan
estrategias subnacionales que cobren sobre manifestaciones de renta en sus
territorios, ni tampoco selectivamente sobre bienes y servicios asociados al
consumo de mayores ingresos.

El resultado de lo expuesto es que la intervencion del Estado en América La-
tina —como combinacién entre la composicién de la recaudacién (quien paga)
y quienes reciben los gastos— no logra, como sf ocurre en el mundo desarro-
llado, modificar significativamente la desigualdad. Un rasgo distintivo de la
desigualdad latinoamericana es la elevada fraccién del ingreso que capta el
10% de los hogares mds ricos. En promedio, ese grupo concentra 32% de los
ingresos totales. Aunque es bueno aclarar que ese porcentaje se eleva en diez
puntos porcentuales en los casos de Brasil, Chile, Guatemala, Honduras y
Paraguay y se reduce en Uruguay y Venezuela. Més alld de los limites que
el coeficiente de Gini tiene para evaluar adecuadamente la distribucién del
ingreso, resulta de utilidad su aplicacién para medir el efecto de las politicas
fiscales. Medida antes y después de la intervencién del Estado, la desigual-
dad en América Latina apenas se reduce en 6% en promedio, mientras que
en los paises del mundo desarrollado cae 36%. En términos absolutos, el coe-
ficiente de Gini cae 17 puntos porcentuales en los pafses de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y apenas tres puntos
porcentuales promedio en América Latina. Pero ademas, al evaluar cudl es
el accionar estatal que aporta esa minima correccién que se da en el caso
latinoamericano, surge que 61% de ese efecto positivo proviene de las trans-
ferencias que el Estado realiza en materia de politica social, jubilaciones y
pensiones. Es decir, en América Latina es minimo el aporte a la correccién de
la desigualdad que realizan los impuestos.
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Conclusiones

El diagnéstico es conocido. América Latina es la region mads desigual del pla-
neta. Una reforma impositiva podria ayudar a corregir esa desigualdad. El
disefio que esta deberia seguir para aportar a un modelo de desarrollo en clave
de igualdad y sostenibilidad ambiental es conocido también. Hay que gravar
la riqueza, los altos ingresos, las rentas extraordinarias, el consumo superior, las
transacciones financieras y de capital y las emisiones de carbono.

La experiencia regional indica que aquellos gobiernos que promovieron orien-
taciones neoliberales no perdieron el tiempo y avanzaron en sus objetivos con-
solidando la regresividad impositiva. Lo que expusimos respecto a lo ocurrido
en el marco del Consenso de Washington ilustra al respecto. Sin embargo,
no ha ocurrido lo mismo con las denominadas experiencias progresistas.
Podriamos afirmar que en la década pasada y parte de la actual, los altos
precios de las materias primas que la regiéon exporta permitieron que estos go-
biernos pudieran elevar la recaudacién ampliando su margen de accién fiscal
y sostener politicas sociales sin cambios en la estructura tributaria. En nombre
de una situacién coyuntural y fuera del control de la regién (el comporta-
miento de los precios internacionales), los gobiernos progresistas tendieron a
postergar o a no encarar las necesarias reformas tributarias. La coyuntura per-
mitié posponer una reforma de cardcter estructural y, en la practica, posibilité
en este punto eludir el conflicto con los duefios del poder y la riqueza. La crisis
mundial de 2008 y las modificaciones en el mercado petrolero cambiaron el es-
cenario y pusieron en problemas a las distintas experiencias progresistas. En el
nuevo marco, todas se debilitaron, algunas sucumbieron y otras contintian sin
la fuerza de antes. Hoy, una nueva oleada neoliberal estd asolando la region. En
Argentina, Macri quiere seguir reduciendo impuestos y transfiriéndoles rentas
a los poderosos. Mientras tanto, sabemos que en el pais hay 114.000 personas
que tienen un patrimonio neto de méds de un millén de ddlares, entre ellos hay
1.000 que tienen mds de 30 millones de patrimonio y 11 fortunas que tienen
mads de 1.000 millones de délares de riqueza acumulada’. La sola aplicaciéon de
la alicuota vigente (antes de las reformas de Macri) del impuesto a los bienes
personales permitiria recaudar lo suficiente como para sacar a todos los hoga-
res de la situacién de indigencia, es decir, del hambre. Se trata de discutir en se-
rio la orientacion de una propuesta transformadora, de organizar a la sociedad
para sostenerla y respaldarla y de no perder oportunidades.

1. «Ganancias: Comparativo de Proyectos Oficialismo/Massa/Donda-Lozano» en <www.unidad
popularcaba.org.ar>, 26/11/2016.



c"D(')nde estamos? Lagran deuda histérica de los
gobiernos latinoamericanos ha sido
no haber impulsado reformas

Desigualdad y
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. ) tributarias progresivas que ayuden a
en America Latina

reducir la persistente desigualdad que
caracteriza a nuestras democracias.
Varios factores, como la caida de los
precios de las materias primas, el
giro a la derecha, la nueva conciencia
de la sociedad civil y el radical
cambio en el ambiente intelectual,
definiran si la nueva ola de reformas
que se avecina llevara finalmente a
cambios progresivos en los sistemas
tributarios latinoamericanos o si,
por el contrario, seguiremos teniendo
sistemas tributarios débiles
que no favorezcan la redistribucién
MaRiA FERNANDA VALDES de la riquezay el ingreso.

pesar de algunas sutiles mejoras en los tiltimos 20 afios, América Latina

sigue siendo la regién més desigual del planeta'. La desigualdad en la
region no es solo extremadamente alta y persistente, sino que tiene elementos
muy especificos que deben ser tenidos en cuenta a la hora de intentar abor-
darla. En particular, la regién se caracteriza por una alta concentracién del
ingreso en los mds ricos. Los datos sobre concentracién de ingreso en el 1%
mas rico todavia son escasos, pero de la informacién disponible se puede ver

Maria Fernanda Valdés: es economista, master en Desarrollo por el Instituto de Estudios Socia-
les (Holanda) y doctora en Economia por la Freie Universitét de Berlin. Actualmente se desem-
pefia como coordinadora de proyectos en la Fundacion Friedrich Ebert (res) en Colombia y como
coordinadora del proyecto Tributacién para la Equidad de la FEs en América Latina.

Palabras claves: desigualdad, izquierda, recaudacién, reforma tributaria, América Latina.

1. David De Ferranti et al.: Inequality in Latin America: Breaking with History?, World Bank Latin
American and Caribbean Studies, Washington, pc, 2004.
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que de los 10 paises del mundo con mayor concentracién del ingreso en el 1%
mds rico de la poblacién, 7 son latinoamericanos?.

Otra caracteristica es que la desigualdad de mercado, es decir, la existente an-
tes de que el Estado juegue su rol distributivo por medio de la politica fiscal, no
es mucho mds alta que la de los paises europeos. El promedio en Europa (me-
dido por el coeficiente de Gini) es 0,46, mientras que el de América Latina es
de 0,52. Esto significa que la diferencia en la desigualdad de ingreso disponible
entre ambas regiones es explicada por el disimil efecto de la politica fiscal, que
logra reducir la desigualdad en Europa, pero no asi en América Latina’.

De estas caracterfsticas se desprende que es imposible entender la desigual-
dad en América Latina sin abordar el papel del Estado, la politica fiscal y, mds
especificamente, la politica tributaria. La tributacién tiene un rol central en
esta discusion pues es la politica que puede ayudar a corregir la altisima con-
centracion en los sectores de mayores ingresos. La politica del gasto, aunque
es efectiva para reducir la pobreza, es insuficiente por si sola para corregir el
tipo de desigualdad caracteristico de la region.

El objetivo de este articulo es reflexionar sobre las reformas tributarias en la
region desde el inicio del boom de las materias primas (2002) hasta la actuali-
dad, con un énfasis en su progresividad. El andlisis se dividird en tres seccio-
nes. En la primera, se mostrard cémo ha cambiado la estructura tributaria en
los dltimos afios. En la segunda, se analizardn las reformas tributarias y, por
altimo, se presentardn unas reflexiones a modo de conclusién.

Una mirada a los resultados: ¢tenemos sistemas mas progresivos?

Cuando comparamos los sistemas tributarios de la regiéon desde el comien-
zo del boom de materias primas, nos encontramos con algunos cambios. El
principal es que hoy los sistemas tributarios recaudan mds. En los tltimos
afos, América Latina ha sido la regién del mundo que mds ha aumentado su
recaudacion?. Tal como se ve en el cuadro 1, mientras en 2003 se recaudaba en
promedio 13,6% del riB, en 2015 este valor habia ascendido a 17%.

2. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal): Panorama fiscal de América
Latina y el Caribe 2016. Las finanzas piiblicas ante el desafio de conciliar austeridad con crecimiento
e igualdad, oNu, Santiago de Chile, 2016.

3. Edwin Goni, Humberto Lépez y Luis Servén: «Redistribution and Income Inequality in Latin
America» en World Development vol. 39 N*9, 2011.

4. Ana Corbacho, Vicente Fretes Cibils y Eduardo Lora (eds.): Recaudar no basta: los impuestos como
instrumento de desarrollo, Banco Iberoamericano de Desarrollo, Santiago de Chile, 2013.
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Cuadro 1

América Latina: recaudacion tributaria (sin seguridad social) como porcentaje del PIB, 2003-2015

Pais 2003 2015
Chile 17,3 19,2
Meéxico 11,2 14,2
Argentina 19,0 24,9
Bolivia 15,1 233
Brasil 23,7 23,7
Colombia 14,7 18,2
Costa Rica 13,9 15,3
Ecuador 9,0 15,9
El Salvador 11,4 15,5
Guatemala 11,5 10,3
Honduras 14,8 18,2
Nicaragua 11,7 15,6
Panama 9,4 10,4
Paraguay 8,8 13,0
Perd 13,9 15,0
R. Dominicana 10,7 13,7
Uruguay 17,0 19,5
Venezuela 11,3 20,3
Promedio América Latina 13,6 17,0
Promedio ocpe* 244 25,1

Fuente: OECDSTAT.
* Se usaron datos de 2014, el tltimo afio para el que se tiene informacién.

En el cuadro 1 se puede ver que hay paises, como Venezuela, que de una
forma asombrosa han précticamente duplicado su recaudacién; mientras
otros, como Guatemala, la han reducido en el mismo periodo. Aunque este
aumento del nivel de tributacion en América Latina es una gran noticia, no
se debe olvidar que una parte se debe al efecto del superciclo de las materias
primas®. Desde 2003 hasta 2014 el subcontinente se beneficié de un aumento
sin precedentes en el valor de estos productos, lo que afecté positivamente la
recaudacion, sobre todo en las economias altamente dependientes de ellos.

Tampoco debe olvidarse que, a pesar del aumento en la recaudacion, la car-
ga tributaria sigue siendo muy baja. Como se ve en el cuadro 1, la regién en

5.ML.E. Valdés: Reducing Inequality in Latin America: The Role of Tax Policy, Routledge, Nueva York, 2017.
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promedio recauda 8,1 puntos porcentuales menos que lo que recaudan los pai-
ses de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE);
ademads, los paises recaudan mucho menos de lo que se esperaria dado su
nivel de desarrollo. Segtin ciertos estudios, para el nivel de desarrollo latino-
americano, esta deberia recaudar de 3 a 5 puntos porcentuales méds que en la
actualidad®.

El aumento en la recaudacién ha venido acompafiado por cambios en la recauda-
cién de ciertos impuestos, como se puede advertir en el cuadro 2, donde se mues-
tra la recaudacién de los dos tributos mds importantes en la region: los impuestos
a bienes y servicios y los impuestos a la renta. En cuanto al impuesto a los bienes
y servicios, que en su mayor parte depende de lo percibido por el impuesto al
valor agregado (1va), puede observarse un desempefio bastante bueno en cuestio-
nes de recaudacién. En promedio, América Latina ha aumentado en estos afios
estos impuestos en un punto porcentual. Hoy en dia recauda por ellos 9,9%
del piB, casi lo mismo que los paises de la ocpe (11% del ris).

En cuanto a los impuestos a la renta, el incremento ha sido mads significativo.
Mientras que en 2002 la regién recaudaba 3,2% del piB en este tipo de tributos,
hoy en dia este valor ha aumentado 2,3 puntos porcentuales para ubicarse en
5,4% del piB. No obstante, América Latina recauda por este concepto la mitad
de lo que alcanzan los paises de la ocDE”.

Se ha tendido a mostrar estos cambios de la estructura, en particular el he-
cho de que los impuestos directos a la renta aumentaron mds del doble de lo
que aumentaron los impuestos indirectos a los bienes y servicios, como una
mejora en la progresividad de los sistemas tributarios. Pero para saber si
asistimos a un giro progresivo, es necesario ir mds alld de una comparacién
entre impuestos directos e indirectos, o impuestos a los bienes y servicios
frente a impuestos a la renta.

Los impuestos a la renta estdn conformados por impuestos a la renta de las
personas y a las empresas o personas juridicas, y aunque tanto en su disefio

6. Ver A. Corbacho, V. Fretes Cibils y E. Lora: ob. cit. y Martin Ardanaz y Carlos Scartascini: Why
Don’t We Tax the Rich? Inequality, Legislative Malapportionment, and Personal Income Taxation around
the World, BiD, Santiago de Chile, 2011.

7.Hay que tener en cuenta, sin embargo, que en las estadisticas tiende a haber una subestimacién
de la recaudacién del impuesto a la renta personal y una sobrestimacion de lo pagado por las
personas juridicas, pues parte del impuesto a la renta personal es retenido por las empresas, y
cuando estas realizan el pago de impuestos, las administraciones tributarias a veces presentan
esa recaudacién como procedente de la empresa.
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Cuadro 2

Ameérica Latina: recaudacion tributaria como porcentaje del PIB
por tipo de impuesto, 2002-2015

Impuestos bienes y servicios Impuesto a la renta
Pais 2002 2015 Cambio 2002 2015 Cambio

Chile 11,7 11,2 -0,6 4,6 7,5 2,9
México 6,3 6,2 -0,2 47 6,8 2,1
Argentina 10,1 15,2 5,1 2,8 6,6 3,8
Bolivia 10,5 13,3 2,8 2,1 5,6 3,5
Brasil 13,2 6,3 6,7 0,4
Colombia 14,3 7,8 -6,5 41 6,6 2,5
Costa Rica 6,8 9,3 2,5 3,0 44 14
Ecuador 8,6 10,9 2,3 1,9 4,7 2,8
El Salvador 8,0 8,8 0,8 32 6,0 2,8
Guatemala 7,9 6,5 -1,4 3,1 3,6 0,5
Honduras 8,4 11,6 3,1 2,9 5,6 2,7
Nicaragua 10,2 9,5 -0,8 2,2 6,0 3,9
Panama 8,2 49 -3,3 34 4,1 0,7
Paraguay 4,2 10,0 5,7 1,4 2,7 1,3
Peru 6,3 8,2 1,9 31 6,2 3,1
R. Dominicana 9,6 9,1 -0,5 3,4 4,0 0,6
Uruguay 8,7 11,5 2,8 1,8 59 41
Venezuela 11,5 15,2 3,8 3,0 4,7 1,7
Promedio América Latina 8,9 9,9 1,0 3,2 54 2,3
Promedio ocpe 11,0 11,0 0,0 11,4 11,6 0,2

Fuente: OECDSTAT.

como en su efecto los impuestos a la renta personal suelen ser progresivos
—en el sentido de que los individuos que estdn en los niveles mds altos de
ingresos pagan un porcentaje mayor de sus rentas que aquellos que tienen
un nivel de ingreso mds bajo—, no se tiene la misma certeza en el caso de los
impuestos a las personas juridicas. La duda surge porque en la teorfa fiscal
no se sabe a ciencia cierta quién paga el impuesto a la renta de las personas
juridicas. Las corporaciones y empresas son una ficcién legal y, al final, los
impuestos terminardn recayendo sobre los duefios de las empresas, sobre sus
trabajadores por medio de menores salarios o sobre los consumidores de los
bienes y servicios que ofrecen las empresas, mediante un proceso de transla-
cién de la carga impositiva.
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No saber quién paga el impuesto a la renta de las empresas genera impor-
tantes polémicas. En Estados Unidos, por ejemplo, las propuestas de Donald
Trump de bajar las tasas del impuesto a la renta de las corporaciones son
justificadas como un alivio fiscal para los trabajadores, con el argumento de
que el contribuyente final del impuesto a la renta de las personas juridicas es
la clase trabajadora. Quienes no estdn de acuerdo con los recortes a las tasas
argumentan que en EEUU los impuestos a las empresas recaen sobre sus due-
fios y, por lo tanto, un recorte de este tipo de impuesto terminard siendo un
subsidio a los més ricos®.

Mientras en EEUU y en paises de la ocpE suele haber estudios de incidencia
de este impuesto para nutrir la discusion’, en América Latina estos son es-
casos. Por eso no sabemos a ciencia cierta si aumentos en este impuesto son
una sefial de progresividad o no. En algunos dmbitos se suele decir que este
impuesto es progresivo, pues al final la recaudacién se usa para financiar
escuelas y servicios publicos para los mds pobres. A pesar de ser cierto que
estos recursos son fundamentales para el desarrollo de nuestros paises y
que las empresas deben pagar lo que les toca por una cuestién de justicia, la
progresividad de los impuestos es un atributo que es independiente de su uso
pues, al fin y al cabo, incluso el 1va se usa para financiar gasto ptblico y esto
no lo hace un impuesto progresivo.

Lo que si es progresivo en América Latina, y hay bastante evidencia que lo
sustenta, es el impuesto a la renta personal. Por esto, es importante desagre-
gar el impuesto a la renta y mirar su evolucién, que es lo que nos da una mejor
muestra de los cambios progresivos o no en la regién. Una vez desagregado
el impuesto a la renta, el panorama se ve muy diferente. El cuadro 3 muestra
que mientras que los paises de la regién han mejorado en los dltimos afios
sustancialmente la recaudacién del impuesto a la renta de las corporaciones,
con aumentos de 1,4 puntos porcentuales, hasta llegar en 2015 a niveles inclu-
so mayores que los paises de la ocDE (3,2% frente a 2,8% del riB), los avances
parecen menos heroicos en el impuesto a la renta personal, que incrementé
su recaudacién tan solo 0,8 puntos porcentuales: se llegé a recaudar 1,8% del
pB en 2015, 6,7 puntos porcentuales menos que lo que recaudan en promedio
los paises de la ocDE.

8. V., por ejemplo, Paul Krugman: «Monopoly Rents and Corporate Taxation (Wonkish)» en The
New York Times, 31/8/2017.

9. Kimberly A. Clausing: «In Search of Corporate Tax Incidence: A Review of Empirical Estimates
and Analysis» en Tax Law Review vol. 65 N° 3, 2012.
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Cuadro 3
Ameérica Latina: recaudacion tributaria del impuesto a la renta personal
y de personas juridicas como porcentaje del PIB, 2002-2015*

Renta personal Renta corporativa
Pais 2002 2015 2002 2015
Chile 1,3 1,5 2,0 49
México 2,5 34 1,7 33
Argentina 1,0 3,2 14 3,2
Bolivia 0,3 0,2 1,8 54
Brasil 0,3 2,5 3,0 2,7
Colombia 0,8 1,2 3,0 5,1
Costa Rica 0,0 14 0,0 2,3
El Salvador 2,0 2,9 1,4 2,4
Guatemala 0,3 0,4 2,8 2,4
Honduras 1,0 1,9 1,9 3,6
Panamad 2,3 1,5 0,9 1,8
Pera 1,2 1,8 1,7 4,0
R. Dominicana 1,1 1,2 1,6 2,0
Uruguay 0,0 3,1 1,8 2,5
Promedio América Latina 1,0 1,8 1,8 3,2
Promedio ocpE 8,3 8,4 2,9 2,8

Fuente: OECDSTAT.
* Seleccién basada en la disponibilidad de datos.

Esta «alergia» a la renta personal que tienen los paises de América Latina™ se
observa también al ver la participacién de este impuesto en el total recauda-
do. Mientras en los paifses de la ocDE el impuesto a la renta alcanza un cuarto
de la recaudacion total desde hace mds de medio siglo", en América Latina
apenas llega a 8,3%, y en algunos paises como Bolivia el impuesto a la renta
personal practicamente no existe.

Este resultado estd relacionado con el hecho de que se trata de un impuesto
que, en la mayorfa de los paises, solo paga un porcentaje muy bajo de la po-
blacién. En muchos casos, el umbral a partir del cual se empieza a pagar es
muy elevado'? lo que hace que practicamente lo hagan solo los deciles mds

10. Vitto Tanzi: Taxation in Latin America in the Last Decade, Center for Research on Economic De-
velopment and Policy Reform, Stanford, 2000.

11. Alberto Barreix, Juan Carlos Benitez y Miguel Pecho: «Revisando el impuesto a la renta per-
sonal en América Latina. Evolucién e impacto», ciaT, Panamd, 8/2017.

12. Ibid.
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altos. Que solo lo paguen los mas ricos lo hace un impuesto mds progresivo
que en otros paises, pero por su poca recaudacién, su efecto distributivo es
generalmente nulo®. A su vez, la escasa recaudacién se explica por la pre-
valencia de evasion y elusion facilitada por una gran cantidad de exenciones
y beneficios tributarios, particularmente a los ingresos de capital, lo que hace
que la tasa efectiva que se paga sea muy baja. Por ejemplo, mientras en Europa
la tasa efectiva'* que paga el decil mas rico es 25,6%, en América Latina la tasa
promedio efectiva es 5%".

La tributacion de la renta personal es importante para entender la desigual-
dad en América Latina. No debe olvidarse que el impuesto a la renta personal
es el tributo redistributivo por naturaleza. Segtn estudios de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), si ese 10% mds rico lati-
noamericano pagara las tasas efectivas de un pais como Francia (20%) y esos
recursos se redistribuyeran entre los mds pobres, la desigualdad promedio
de la regién bajarfa 13 puntos porcentuales, para situarse alrededor de 0,36,
una cifra que se acerca bastante al indice medio de los paises de la ocpe o del
grupo de 15 paises de la UE reportado en ese mismo andlisis en torno de 0,30%.

La debilidad histérica y sostenida de este impuesto progresivo ha sido objeto
de muchos andlisis y controversias. Hay expertos que recomiendan abier-
tamente olvidar la idea de que la regién pueda algin dia tener niveles
aceptables de recaudacién de este impuesto, pues se piensa que, con tanta
pobreza y desigualdad, es dificil lograr recaudar en los niveles de los paises
desarrollados. La verdad es que la poca incidencia de este impuesto es mucho
mads que un problema de pobreza y desigualdad. No se puede olvidar que
Africa, como regién, logra recaudar por este concepto méds que América Lati-
na (3,2% frente a 1,8% del rB), pese a ser una regién con mds pobreza. Incluso
paises con altisima desigualdad, como Sudafrica’, logran recaudar con este
impuesto 9,7% del riB, en niveles incluso mads altos que el promedio de la ocpe
(8,4% del piB). Por lo tanto, es indudable que hay razones mas de fondo por las
que nuestros paises no han fortalecido este impuesto.

13. Ibid.

14. Impuesto pagado sobre la base imponible.

15. Cepal y Oxfam: «Tributacién para un crecimiento inclusivo», oNu, Santiago de Chile, 2016.
16. Cepal: Panorama fiscal de América Latina y el Caribe 2016. Las finanzas puiblicas ante el desafio de
conciliar austeridad con crecimiento, ONU, Santiago de Chile, 2016.

17. La desigualdad de mercado en Sudéfrica medida por el coeficiente de Gini es de 0,77, mientras
que en Brasil es de 0,579 y en México de 0,511. Banco Mundial: South Africa Economic Update: Fiscal
Policy and Redistribution in an Unequal Society, documento de trabajo N* 92.167, Banco Mundial,
Washington, bc, 2014.
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La bibliografia tiende a asociar esta debilidad cada vez més con el impresio-
nante poder de las elites latinoamericanas, que han bloqueado con éxito cada
iniciativa de fortalecer este impuesto por medio de sus poderosas organiza-
ciones gremiales® y otros tipos de influen- . .

cias, en un proceso cominmente llamado La propia desigualdad
«captura de la democracia»®. En definitiva, ~ha generado unas elites
la propia desigualdad ha generado unas  extraordinariamente
elites extraordinariamente fuertes que se
oponen a toda redistribucién por la via de
los impuestos, y asf se ha formado un equi- @ toda redistribucion por
libro perverso que refuerza la desigualdad la via de los impuestos

y la baja tributacién progresiva. De hecho,

fuertes que se oponen

los pocos estudios en los que se les ha preguntado de una forma sistematica a
las elites sobre sus percepciones confirman que, aunque tienden a reconocer
la desigualdad y la pobreza como un problema, el rechazo es profundo hacia
cualquier politica tributaria progresiva®.

Una mirada a las politicas: ¢ hemos tenido reformas
tributarias progresistas?

El ejercicio de mirar los resultados de tributacién de los tltimos afios nos
muestra claramente que, a pesar del aumento en los niveles de recaudacién,
no ha cambiado mucho la estructura de los impuestos. No obstante, la obser-
vacién de los resultados tributarios debe estar acompafiada por un anélisis de
las reformas tributarias, para poder ver qué ha pasado realmente en el marco
tributario de una forma comprehensiva e integral.

En los dltimos afios, un elemento coyuntural que definié la orientacién de
las reformas fue el boom de los recursos naturales. Este aumento exorbitante
de los precios internacionales generé que los gobiernos de la regién inicia-
ran un proceso formidable de fortalecimiento de los marcos institucionales
para lograr la apropiacién ptublica de la riqueza derivada de las actividades
extractivas. Mucho de este fortalecimiento ocurrié en el ambito fiscal, me-
diante cambios en las regalias o la creacién de nuevos impuestos. Es asi como

18. V., por ejemplo, Jorge Atria, Constantin Groll y ML.E. Valdés (eds.): Rethinking Taxation in Latin
America: Reform and Challenges in Times of Uncertainty, Palgrave Macmillan, Londres, en prensa.
19. Daron Acemoglu y James A. Robinson: «Persistence of Power, Elites and Institutions», Natio-
nal Bureau of Economic Research, 2006.

20. Para el caso de Brasil, v. Elisa Reis: Elite Perceptions of Poverty and Inequality in Brazil, Penn State
Press, Filadelfia, 2011. Para el caso de Chile, v. J. Atria: «Desigualdad y tributo: un andlisis de las
elites chilenas», tesis de doctorado, Freie Universitét, Berlin, 2015.
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para garantizar una apropiada captacién de ingresos en Bolivia se cre6 el
impuesto directo a los hidrocarburos (2005), en Chile se introdujo el impues-
to especifico a la mineria (2006) y en Venezuela
se incremento la tasa del impuesto sobre la renta
recursos naturales  petrolera (2005), por dar algunos ejemplos.

Las rentas de los

quitaron la presion
En los paises de la regién, sobre todo los exporta-

de tener que gravar dores de materias primas, las rentas de los recursos
alasociedad  naturales quitaron la presién de tener que gravar a
para poder gastar la sociedad para poder gastar. Justamente, las ta-
sas estatutarias muestran que no se evidencia un
gran esfuerzo por aumentar la recaudacién por esta via. Hay una tendencia
a aumentar levemente las tasas del 1va, mientras se ve un interés en bajar las
tasas a la renta de las personas juridicas. Puede observarse también un breve
fortalecimiento del impuesto a la renta personal; sin embargo, el aumento
promedio se debe principalmente al restablecimiento del impuesto a la renta
personal en Uruguay en 2008. Sin el efecto de Uruguay, las tasas promedio
maximas a las personas naturales caerian a lo largo de este periodo, lideradas
por la rebaja de Chile, Colombia, Guatemala y Panama.

Es comun escuchar que la proliferacién de estos impuestos significé un gran
avance progresivo en los sistemas tributarios de la regién; sin embargo, de
nuevo, si bien el reparto mds equilibrado de las rentas de estos recursos ha
sido una medida ampliamente elogiada por ser justa, particularmente en
el dmbito de la justicia intergeneracional, la incidencia de estos impuestos
sigue siendo considerada difusa en la bibliografia y es dificil catalogar a
priori estos impuestos como progresivos en el sentido estricto de la palabra.

En la bibliografia especializada se suele hablar de esta época como la de las
grandes reformas progresistas en América Latina, no solo por el giro a la
izquierda que permitié que gobiernos progresistas llegaran al poder en una
buena parte de los paises, sino porque fue un momento de cambios sociales
importantes en los que se logré reducir la desigualdad y la pobreza en vir-
tualmente todos los paises de la regién. ;Quiere decir este analisis, entonces,
que no ha habido reformas progresivas en esta era progresista de América
Latina? Desde luego que las hubo, solo que estas no fueron tan generalizadas
ni tan abundantes como podria creerse. Realmente, cuando se habla de las
reformas tributarias progresivas de la época, se suelen referir cominmente
a tres: la reforma de Uruguay en 2006, cuando se crea el impuesto a la renta
personal; la reforma de México en 2013 y la reforma de Chile de 2014.
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Como se puede vislumbrar, y un poco a contravia de lo que se podria espe-
rar, las reformas progresivas no fueron impulsadas exclusivamente por los
gobiernos progresistas. Aunque la reforma uruguaya fue impulsada por el
gobierno de Tabaré Vazquez, el primer gobierno de izquierda en la historia de
Uruguay, y la reforma chilena por el segundo gobierno de Michelle Bachelet, el
caso de México rompe la regla. Asimismo, los gobiernos de la regién ubicados
«maés a la izquierda» —Venezuela, Bolivia y Ecuador— dependieron de las ren-
tas de los recursos naturales y no exhibieron mayores esfuerzos por cambiar
la estructura tributaria por medio de impuestos progresivos?.

Llama la atencién que las pocas reformas progresivas de esta época contras-
tan con un cambio en los paradigmas internacionales sobre la importancia de
los impuestos para el desarrollo. Mientras que en la década de 1990 la mayo-
ria de los expertos solia coincidir en que los impuestos eran una herramienta
insignificante para luchar contra la desigualdad y que su funcién debia ser solo
recaudatoria, hoy instituciones como el Fondo Monetario Internacional (km),
el Banco Interamericano de Desarrollo (D), la ocDE y el Banco Mundial acep-
tan abiertamente la importancia de los impuestos progresivos para reducir la
desigualdad y su funcién vital en el desarrollo®.

Por otro lado, que las reformas progresivas hayan sido pocas no quiere de-
cir que no hayan existido pequefios cambios legislativos importantes en esta
época con un claro acento progresivo, impulsados tanto por gobiernos de
izquierda como de derecha. Por ejemplo, en Colombia (2002) se instauran
los impuestos a la riqueza. Varios pafses empezaron a gravar los dividendos
(Colombia, Guatemala, El Salvador, Jamaica, Nicaragua, Panamd, Perti, Ecua-
dor, Republica Dominicana)®, y se vieron avances en impuestos verdes, con un
posible efecto en la equidad®. Otros de estos cambios legislativos con acento
progresivo fueron propuestos con poco éxito, como el impuesto a las herencias
en Ecuador, que casi le cost6 el puesto al entonces presidente Rafael Correa.

Conclusiones

Una revision de los resultados tributarios en América Latina muestra clara-
mente que, a pesar de mejoras en los niveles de recaudacion, las estructuras

21. James E. Mahon, Marcelo Bergman y Cynthia J. Arnson: Progressive Tax Reform and Equality in
Latin America, Wilson Center, Washington, pc, 2015.

22.V,, por ejemplo, Fmr1: 1MF Fiscal Monitor: Tackling Inequality, Washington, pc, 2017.

23. Cepal: Panorama fiscal de América Latina y el Caribe 2013. Reformas tributarias y renovacion del
pacto fiscal, oNU, Santiago de Chile, 2013.

24. Cepal: Panorama fiscal de América Latina y el Caribe 2017. La movilizacién de recursos para el finan-
ciamiento del desarrollo sostenible, oNu, Santiago de Chile, 2013.
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tributarias no han cambiado significativamente ni se han vuelto mds progre-
sivas en los tltimos afios. A su vez, un barrido de las principales reformas
permite ver que no existié una proliferacion de reformas tributarias progre-
sivas. De hecho, estas fueron escasas. La falta de reformas progresivas se vio
«compensada» por importantes mejoras en la fiscalidad de los recursos na-
turales, lo que hizo posible que los gobiernos tuvieran solvencia fiscal sin
necesidad de iniciar un costoso y arduo proceso de intentar gravar a elites
histéricamente fuertes en la regién y opositoras combativas de cualquier re-
forma progresiva, especialmente las que implican el fortalecimiento del im-
puesto a la renta personal.

En la actualidad, la caida de los precios de los commodities puso de mani-
fiesto las deficiencias de nuestros sistemas tributarios. Hoy, sin los recursos
extraordinarios provenientes de las rentas de los recursos naturales, es in-
negable que los gobiernos tienen problemas presupuestarios y, mds pronto
que tarde, tendrdn que volver a reformar. La pregunta relevante es por la
direccién de la nueva ola de reformas que se avecina. Algunos consideran
que las esperanzas de un cambio progresivo son limitadas, dado el giro
politico a la derecha que ha vivido América Latina en los tltimos afios.
Sin embargo, como se mostré anteriormente, hay gobiernos de derecha que
también han impulsado reformas progresivas y modificaciones de ley con
una vision de equidad. Igualmente, los gobiernos de izquierda no han sido
precisamente los mds ejemplares a la hora de instaurar reformas tributarias
progresivas.

Hay algunos indicios, sin embargo, que incitan el pesimismo. Por ejemplo,
Colombia, el primer pais que ha realizado una reforma estructural en res-
puesta a la caida de los precios de los commodities, lo ha hecho de forma in-
dudablemente regresiva, aumentando su tarifa general de 1va a su maximo
histérico (19%) y aboliendo el impuesto a la riqueza vigente desde 2002. Por
otro lado, las propuestas de recortes de Donald Trump al impuesto a la renta
(tanto de personas como de empresas) parecen estar influenciando las inicia-
tivas tributarias en la regién. En Chile, por ejemplo, el candidato conserva-
dor Sebastidn Pifiera, quien lidera la intencién de voto, propone reversar la
reforma progresiva de 2014, justificindose en los posibles cambios tributarios
estadounidenses.

No obstante, hay razones para ser mds optimistas. Los escdndalos ligados
a los paraisos fiscales («Panamd Papers», «LuxLeaks», «Paradise Papers»)
han dado paso a una nueva conciencia, sobre todo entre la ciudadania, que



89 Tema CENTRAL
¢ Doénde estamos? Desigualdad y reformas tributarias en América Latina

reconoce la importancia de la tributacién progresiva nacional y rechaza las
injusticias que existen en la tributacién internacional. Hoy existen en la so-
ciedad civil un sinntimero de iniciativas y campafias que pretenden incidir
en temas tributarios cuya influencia pareciera crecer cada dia mds y no debe
subestimarse. A su vez, existe un amplio consenso en el mundo intelectual
y en las organizaciones internacionales (Fm1, BID, etc.) sobre la necesidad de
reducir la desigualdad y utilizar la tributacion para ese fin. No hay que
subestimar la influencia que estas organizaciones han tenido en el disefio
tributario en el pasado, cuando recomendaban y condicionaban sus présta-
mos a reformas tributarias regresivas basadas en aumentos del 1va. ;Incidi-
ran ahora en sentido contrario?

AMERICA LATINA HOY
Revista de Ciencias Sociales

Agosto de 2017 Salamanca Vol. 76
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La reforma de El sistema internacional de tributacion
la tributacién de empresas, disefiado a comienzos
. del siglo XX por el mundo desarrollado,
corporatlva ha quedado obsoleto en el actual
internacional contexto de globalizacion. Hoy, casi
La perspectiva la mitad del comercio mundial tiene
de la IcRCT lugar entre matrices y filiales de las
empresas transnacionales y el sector
servicios representa la mayor parte
del PIB mundial. Frente a ello, desde
2015 la Comision Independiente para
la Reforma de la Fiscalidad Corporativa
Internacional (ICRICT, por sus siglas
en inglés) propicia cambios en las
politicas tributarias a escala internacional
Josg AnToNio OcamPO y en la institucionalidad vigente.

ste articulo resume las propuestas que ha desarrollado la Comisién In-
dependiente para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa Internacional
(icricT, por sus siglas en inglés) desde su primer encuentro en marzo de 2015".
El objetivo de la Comisién ha sido fomentar el debate sobre la reforma de la
tributacion empresarial a escala internacional y promover una institucio-
nalidad apropiada para ello. Fue fundada por una amplia coalicién de la

José Antonio Ocampo: es codirector del Banco de la Reptblica en Colombia y profesor (en li-
cencia de servicio publico) de la Universidad de Columbia, Nueva York. Fue secretario general
adjunto para Asuntos Econémicos y Sociales de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNu),
secretario ejecutivo de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) y minis-
tro de Hacienda, ministro de Agricultura y director del Departamento Nacional de Planeacién
de Colombia.

Palabras claves: comercio, empresas transnacionales, reforma tributaria, Comisién Indepen-
diente para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa Internacional (IcricT).

1. V. <www.icrict.org/> Como el presente articulo resume las propuestas de la Comisién, uti-
liza partes de sus declaraciones. El ensayo no cubre, sin embargo, todos los temas abordados por
la 1crICT.
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sociedad civil® y ha contado con miembros de todos los continentes y diver-
s0s origenes’.

En las lineas que siguen, resumiremos los problemas que caracterizan el sis-
tema actual. Ello servira de base para presentar en las dos secciones siguien-
tes las propuestas que deben adoptarse. Finalmente, en la dltima parte con-
sideraremos los problemas y las propuestas asociados a la institucionalidad
internacional.

La necesidad de reformar la tributacion corporativa internacional

La globalizacién ha tornado obsoleto el régimen internacional de tributacién
de las empresas. El esquema actual fue disefiado por los pafses desarrollados
a comienzos del siglo xx, cuando sus empresas, que dominaban el comercio
mundial, entonces fundamentalmente de bienes, eran sociedades integra-
das que comerciaban con empresas radicadas en otros paises o colonias.
Hoy, por el contrario, casi la mitad del comercio mundial tiene lugar en-
tre matrices y filiales de las empresas transnacionales, el sector servicios
representa tres quintas partes del riB mundial y los paises en desarrollo
producen dos quintas partes de ese producto y sus grandes empresas son
también transnacionales.

En contra de los altos niveles de integracion internacional alcanzados, el sis-
tema tributario internacional de las empresas se basa en el criterio de enti-
dades juridicas independientes (separate entity principle). Segun este criterio,
cada compaiifa de un grupo transnacional, sea matriz o filial, es tratada como
una entidad juridica independiente a la hora de tributar. Esto genera proble-
mas contables y tributarios importantes, ya que cuando dos empresas de
un mismo grupo transan entre si, el precio al cual se valora su intercambio,
que se conoce como «precio de transferencia», puede ser muy diferente del que
caracteriza una transaccién entre empresas no relacionadas y que, a su vez, se
conoce como precio de plena competencia (arm’s length price, ALP).

2. Entre estas organizaciones se incluyen ActionAid, Alliance Sud, ccrp-Terre Solidaire, Christian
Aid, el Consejo de Sindicatos Mundiales, la Alianza Global por la Justicia Fiscal, Oxfam, la Inter-
nacional de Servicios Publicos (1), la Red de Justicia Fiscal y el Consejo Mundial de Iglesias. La
Fundacién Friedrich Ebert (res) ha sido una fuente de continuo apoyo a la Comisién, al igual que
la Fundacién Ford recientemente.

3. Sus integrantes actuales son Edmund Fitzgerald (Reino Unido), Kim Henares (Filipinas), Eva
Joly (Noruega), Suzanne Matale (Zambia), Léonce Ndikumana (Burundi), Ifueko Omoigui-
Okauru (Nigeria), M. Govinda Rao (India), Magdalena Septlveda (Chile), Joseph E. Stiglitz (Es-
tados Unidos) y José Antonio Ocampo (Colombia), quien la preside. Manuel Montes (Filipinas)
fue también inicialmente miembro de la Comisién.
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El principio segtin el cual los precios de transferencia deben ser similares a
los de plena competencia ha sido incluido en los modelos de convenios tribu-
tarios desarrollados por la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (ocpE) y la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y se utiliza
ampliamente en los acuerdos entre gobiernos. Sin embargo, es muy dificil
o0 incluso imposible garantizar su cumplimiento, incluso cuando se transan
bienes, ya que resulta dificil diferenciar las calidades diferentes de productos
similares. Los problemas se han acrecentado, ademds, debido a la proporcion
creciente de los activos intangibles de las empresas, que incluyen su propie-
dad intelectual —patentes, regalias, nombres comerciales, marcas registra-
das—, sus métodos de gestion y sus redes comerciales. Cuando las transaccio-
nes en el interior de un mismo grupo involucran estos activos intangibles, el
principio de precios de plena competencia es enteramente inaplicable, ya que
estas transacciones no son comparables con otras que existan en el mercado.
Esta estructura crea enormes oportunidades para abusos tributarios, mediante
declaraciones de utilidades de las empresas o ingresos por uso de marcas o
patentes en filiales localizadas en parai-

Cuanto mas complejaes la o fiscales o paises con bajos niveles de
red de companfias tributacion. A ello se agregan los présta-

mos entre matrices y filiales y la forma
como se distribuyen los costos fijos de
administracién del grupo transnacional.

vinculadas de un mismo
grupo, mas facil es eludir el

pago de impuestos Cuanto mds compleja es la red de com-

pafifas vinculadas de un mismo grupo,

mas fécil es, por lo tanto, eludir el pago de impuestos. Es dificil, ademds, que las

autoridades tributarias, aun las mds eficientes, cuestionen tales transacciones y

transferencias. Y lo que esto implica es que el enfoque actual de las entidades

juridicas separadas y de su sistema de transferencia de precios es inconsistente
con una economia globalizada y basada en el conocimiento.

Las précticas tributarias abusivas de muchas transnacionales han provocado
la indignacién de la opinién publica y llevado a varios gobiernos y parlamen-
tos a investigar a muchas de las corporaciones mds emblemdticas del mundo.
Las investigaciones estdn sacando a la luz la agresiva ingenierfa fiscal de las
grandes transnacionales, asi como la competencia tributaria en la que entran
los paises para atraer sus inversiones. Mds ain, en muchos casos, los benefi-
cios tributarios de los cuales se aprovechan las transnacionales —«vacaciones
tributarias» (tax holiday), zonas francas, acuerdos de inversion o la aceptacion
de estructuras complejas de propiedad empresarial- han sido el resultado de
su cabildeo o de la competencia entre gobiernos por atraerlas.
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El simbolo de esta competencia impositiva es el cldsico «parafso fiscal», que
puede ofrecer tasas bajas o nulas, una amplia red de zonas econémicas espe-
ciales con generosas exenciones sobre impuestos directos, asi como diversas
ventajas tributarias. Estos beneficios estdn acompafiados por el secreto para
proteger a los propietarios e impedir que las autoridades financieras y regu-
latorias de otros paises verifiquen la situaciéon patrimonial u otros aspectos
de las empresas®.

Las filtraciones de los «Panamd Papers», los «Bahamas Leaks» y, mds recien-
temente, los «Paradise Papers» han revelado el alcance global de estas redes,
habilitadas por una cadena de bancos y firmas de contadores y de asesores
juridicos. Cuando el secreto tributario se combina con exenciones especiales,
atrae y facilita el lavado de dinero y, por ende, respalda toda una gama de ac-
tividades ilicitas, como lo ilustraron también los «Panaméd Papers». Ademads,
como lo revelaron las filtraciones de Luxemburgo y los debates europeos en
torno de los beneficios tributarios otorgados por Irlanda, las autoridades tri-
butarias del pais de destino pueden adoptar normativas que facilitan utilida-
des y estructuras empresariales bajo un manto de secreto. Lo irénico de todo
esto es que estos centros offshore solo existen porque son tolerados por los
principales paises desarrollados o incluso creados por ellos®.

Todos los paises cuentan con impuesto a la renta de las sociedades, en gran
medida como mecanismo para gravar utilidades que son dificiles de capturar
en el nivel individual, ya que muchos accionistas son residentes en el exte-
rior o tienen sus propiedades registradas en fideicomisos o centros offshore.
Este impuesto juega, por lo tanto, un papel importante en la reduccién de la
desigualdad. Sin embargo, la combinacién de politicas tributarias conserva-
doras, la movilidad creciente del capital y la competencia entre paises para
atraer inversion (y retener la de sus propias empresas) ha llevado a la reduc-
cién de las tasas y a multiples beneficios asociados a ese tributo®.

Segtn los datos del Banco Mundial, los ingresos del impuesto a la renta de
las sociedades aportan alrededor de 8% de la recaudacién tributaria en los
paises desarrollados y 16% en los paises en desarrollo -lo que, por lo de-
mads, implica que este tributo es particularmente importante para el mundo

4. Joel Slemrod y John D. Wilson: «Tax Competition with Parasitic Tax Havens» en Journal of Public
Economics vol. 93 N2 11-12, 12/2009.

5. Joseph Stiglitz y Mark Pieth: «Para derrotar a la economia en las sombras», Anélisis de Politica
Internacional, Fes, 11/2016, disponible en <http://library.fes.de>.

6. Markus Leibrecht y Claudia Hochgatterer: «Tax Competition as a Cause of Falling Corporate
Income Tax Rates: A Survey of Empirical Literature» en Journal of Economic Surveys vol. 26, 2012.
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en desarrollo’—. Desde la década de 1980, las tasas legales de este impuesto
han descendido, sin embargo, de un nivel tipico de 45% a 25%-30%°. Ademds,
como consecuencia de las amplias exenciones otorgadas, las tasas efectivas
son muy inferiores a las legales. A escala mundial, se calcula que la carga
promedio del impuesto a la renta de las sociedades se aproxima a 14% de las
utilidades declaradas’. Las empresas transnacionales pagan una tasa efectiva
aun menor, ya que registran una gran parte de sus utilidades en centros fi-
nancieros offshore (hasta 30%, de acuerdo con un estudio reciente)™.

Segtn cdlculos conservadores de la ocpg, la erosion de la base impositiva y el
traslado de beneficios generan pérdidas de entre 100.000 y 240.000 millones de
délares por afio en el mundo, lo que equivale a entre 4% y 10% de los ingresos
globales provenientes del impuesto a la renta de las sociedades™. Las estimacio-
nes de los investigadores del Fondo Monetario Internacional (Fvr) arrojan sumas
superiores: una pérdida de ingresos cercana a los 200.000 millones de délares o
1,3% del piB, para paises no pertenecientes a la ocpg; y de entre 400.000 y 500.000
millones de délares, o alrededor de 1% del pis, para los paises de la 0cDg™.

Algunos economistas sostienen que este impuesto genera un efecto negativo
sobre el ahorro y/o la inversién y debe ser, por lo tanto, eliminado. Sin embar-
go, esta visién negativa no ha sido corroborada por los estudios desarrollados
recientemente por el rM1, que indican que tiene efectos a lo sumo pequefios
y poco significativos estadisticamente sobre la inversién®. De hecho, un es-
tudio de esa institucién sobre los paises en desarrollo de América Latina y el
Caribe y de Africa mostré que las menores tasas de impuesto a la renta de
las sociedades y las vacaciones tributarias extensas son eficaces para atraer in-
versiones financieras, pero no para impulsar la formacién bruta de capital fijo
privado o el crecimiento econémico.

7. Asi lo sefialan funcionarios del Fondo Monetario Internacional (Fm1), cuando sostienen que «la
erosion de la base tributaria, el traslado de beneficios y la competencia tributaria internacional
son realmente importantes para los paises en desarrollo (...) al menos tanto como para las eco-
nomias avanzadas». Ver Ernesto Crivelli, Ruud De Mooij y Michael Keen: «Base Erosion, Profit
Shifting and Developing Countries», wr/15/118 v, rum, 2015.

8. emr: Fiscal Monitor: Public Expenditure Reform: Making Difficult Choices, rm1, Washington, pc, 4/2014.
9. Banco Mundial: «Doing Business», 2016, disponible en <www.doingbusiness.org/data/
exploretopics/paying-taxes>.

10. Nadine Reidel: «Quantifying International Tax Avoidance: A Review of the Academic Litera-
ture», informe presentado en el European Tax Policy Forum, 2014.

11. «Taxing Multinational Enterprises». Beps Update N° 3, disponible en <wwonecd.0rg/ctp/
policy-brief-beps-2015.pdf>.

12. pmr: Base Erosion, Profit Shifting and Developing Countries, 2015, p. 21, figura 3.

13. pmr: «Fiscal Policy and Long Term Growth», documento sobre politicas, Fui, 4/2015.

14. Alexander Klemm y Stefan Van Parys: «Empirical Evidence on the Effects of Tax Incentives»,
wpr/09/136, rm1, 2009.



95 Tema CENTRAL
La reforma de la tributaciéon corporativa internacional. La perspectiva de la icricT

Cuando las corporaciones no pagan los impuestos que les corresponden, los
gobiernos pueden verse obligados a recortar servicios ptblicos esenciales, o a
gravar en mayor medida a factores de producciéon con menos movilidad, como
la mano de obra no calificada, o a aumen-

tar impuestos regresivos como el del valor Los abusos tributarios
agregado, y asi se profundiza la desigual- de las corporaciones

dad en la distribucién del ingreso®. Los
abusos tributarios de las corporaciones
transnacionales generan, ademds, una
competencia desleal con las firmas nacio-  desleal con las firmas
nales, muchas de las cuales son pequefias  pacionales

y medianas empresas que generan gran

cantidad de empleo. Este desequilibrio se exacerba debido a los acuerdos de
proteccién a la inversién, que han creado mecanismos de defensa para los
inversionistas extranjeros a los cuales no tienen acceso los nacionales.

transnacionales generan,
ademas, una competencia

Reformar la disfuncion mas profunda de nuestro sistema
tributario internacional

Como se ha sefialado, el principal facilitador de los abusos tributarios corpo-
rativos internacionales es el principio de entidades juridicas independientes,
que es una verdadera ficcién. A juicio de la icrict, la tinica forma eficaz de
impedir estos abusos es, por lo tanto, tratar a las corporaciones transnacio-
nales como compafiifas tinicas e integradas y dividir los impuestos sobre sus
utilidades de acuerdo con la actividad econémica que llevan a cabo en cada
pais. Si las transnacionales tributaran como una compafifa unificada, desa-
parecerian los precios de transferencia porque sus utilidades mundiales se
consolidarfan y no podrian ganar o perder a través de transacciones internas.
A su vez, cada pafs obtendria ingresos fiscales del grupo transnacional en
proporcioén a las actividades que se realizan en ellos. Este sistema requeriria
llegar a un acuerdo sobre como dividir los impuestos de estas empresas entre
los paises que los gravan. Para ello se podrian utilizar factores tales como las
ventas y el empleo. En algunos sectores, como la industria extractiva, habria
que afiadir un factor especifico de «volumen de produccién», para valorar con
mayor precision las actividades empresariales.

Desde hace casi un siglo, Estados Unidos, Canadd y Suiza utilizan férmulas de
reparto de la base imponible en el nivel subnacional a través de férmulas

15. ocpE: «Tax Policy Reform and Economic Growth, Tax Policy Studies N® 20, ocp, Paris, 2010, p. 20.
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de reparto (formulary apportionment). Recientemente, la Unién Europea ha desa-
rrollado un sistema similar que consolida las utilidades del grupo corporativo
en la Unién y los reparte entre los distintos Estados miembros. Esa propuesta,
denominada «Base comun consolidada para el impuesto de sociedades», ha
sido aprobada por el Parlamento Europeo pero atin no ha alcanzado el consen-
so necesario de los gobiernos para su aplicacién.

De hecho, a escala mundial, el enfoque unificado de gravar las utilidades de las
empresas transnacionales precisarfa una cooperacién internacional incluyente e
instituciones sélidas para hacerla funcionar lo mds eficaz y equitativamente po-
sible. Durante la transicién al nuevo sistema, deberia imponerse un tipo minimo
de impuesto a las utilidades de las sociedades a escala mundial para frenar la
competencia tributaria, un tema al cual nos referiremos en la seccién siguiente.
Por otra parte, para enfrentar los problemas complejos que representan los pre-
cios de transferencia, los paises en desarrollo podrian utilizar esquemas sim-
ples a fin de determinar el valor fiscal de ciertas transacciones y utilidades de
las transnacionales. Dos alternativas posibles son el método de mdrgenes netos
compartidos, basados en cuentas consolidadas de las transnacionales, y los mar-
genes brutos fijos por tipo de transacciéon que utiliza Brasil®.

Ademéds de reformar el principio de entidades juridicas independientes, es
esencial una mayor transparencia sobre los impuestos que pagan y los bene-
ficios tributarios que reciben las empresas en cada pafs. A la luz de la ola de
escandalos tributarios de grandes empresas, la opinién ptblica ya no acepta
que las corporaciones que tienen la capacidad de actuar en la opacidad lo
hagan siempre correctamente. Tampoco aceptan que los gobiernos acttian en
sus relaciones con esas empresas con la transparencia que debe caracterizar
la accién publica. Por lo tanto, la transparencia debe abarcar, entre otras, las
siguientes dreas:

- Los Estados deben divulgar ptdblicamente los incentivos y ventajas tributa-
rios y las exclusiones de ingresos que ofrecen a las transnacionales. Se deben
evitar a toda costa acuerdos secretos como los ofrecidos por Irlanda a Apple,
los cuales crean el riesgo de corrupcién y favoritismo.

- Los Estados deben exigir a las transnacionales, tanto publicas como pri-
vadas, la presentacién de informes desglosados sobre utilidades que obtie-
nen e impuestos que pagan en cada pafs donde operan. Como veremos maés

16. Tommaso Faccio y Sol Piccioto: «Alternatives to the Separate Entity Principle/Arm’s Length
Principle for Taxation of Multinational Enterprises», documento informativo, icrict, 9/2017.
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adelante, esta iniciativa ha sido adoptada parcialmente por el G-20 y la ocpt.
Estos informes deben ponerse a disposicién de todos los administradores de
impuestos, sin exigir un tratado o cualquier otro acuerdo. Ademds, deben
ponerse a disposicién de la opinién ptiblica poco después.

- Los Estados deben registrar los nombres de las personas fisicas que son
propietarias y beneficiarias reales y tltimas de las acciones de las empresas y
actualizar esos nombres en registros corporativos de conocimiento ptblico.

- Las transnacionales de industrias extractivas deben también poner al alcan-
ce del publico, pais por pafs y proyecto por proyecto, los pagos que realizan
a los gobiernos, conforme a los informes que ya estan obligadas a presentar
en EEUU y la UE.

Combatir la competencia tributaria

El modo maés eficaz de frenar la competencia tributaria mundial serfa esta-
blecer una tasa efectiva minima en el impuesto a la renta de las sociedades,
medida a través de los gravamenes totales pagados por una empresa en fun-
cién de sus utilidades totales. La fijacién de una tasa efectiva minima es clave,
ya que esta medicién incluye reducciones de la base (es decir, los ingresos
sobre los cuales se cobran los impuestos), y las tasas efectivas suelen ser muy
inferiores, ya que alcanzan en muchos casos apenas a 50% del nivel de las
legales. De hecho, la mayor parte de las exenciones tributarias (y, por ende, de
la evasion) se apoya en las reglas utilizadas para calcular la base.

Lo que probablemente genere un intenso debate es a qué nivel fijar la tasa
efectiva minima, ya que varios paises han adoptado o anunciado (incluidos
recientemente Reino Unido y EEUU) porcentajes mucho mds bajos y reduccio-
nes ain mds generosas de la base impositiva. Para lograr un acuerdo global
sobre una tasa efectiva minima, probable-

Se podrian adoptar tasas  ente sea necesario contar con un érgano
impositivas minimas tributario de cardcter global, tal como se
propone en la tltima seccién de este ar-

efectivas en algunas 0 ,
ticulo. Sin embargo, en el corto plazo, se

regiones, como primer podrian adoptar tasas impositivas minimas

paso hacia una efectivas en algunas regiones, como primer
convergencia global paso hacia una convergencia global. Como
alternativa o en forma adicional, si pafses
como EEUU o los de la UE fijan una tasa impositiva minima para cualquier em-
presa que opere (produzca o venda) dentro de sus territorios, eso implicaria

de facto la introduccién de una tasa minima global.
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Ademds de reducir las tasas impositivas legales, los paises otorgan exencio-
nes a determinados tipos de empresas o actividades. Para controlar estas for-
mas de competencia tributaria, se deben eliminar las exenciones mds perju-
diciales, las cuales incluyen:

-Regimenes de entidades de proposito especial, que permiten canalizar las
utilidades a través de fondos fiduciarios (holdings) sujetos a una tributacion
baja/nula y que muchas veces proporcionan el beneficio del secreto o exen-
ciones en materia de reporte de informacion.

- Exenciones tributarias sobre las utilidades asociadas a la propiedad intelec-
tual, como los incentivos denominados «cajas de patentes» (patent boxes), que
se han diseminado por Europa. Aunque se presentan como un estimulo a la
innovacidn, estas desgravaciones son en realidad herramientas de competen-
cia tributaria.

- Vacaciones tributarias, asociadas a menudo con zonas econémicas especia-
les en paises en desarrollo. Estas desgravaciones pueden durar hasta 10 o 15
afnos y crean un incentivo para que las empresas trasladen beneficios desde
otros lugares hacia la subsidiaria que aprovecha las vacaciones tributarias.

- Los acuerdos con empresas individuales, tales como las cldusulas de esta-
bilidad, que figuran en los contratos para impedir que se apliquen nuevas
leyes a los inversionistas, o las reglamentaciones tributarias avanzadas que
autorizan complejas estructuras para permitir la transferencia de utilidades.

Puede haber circunstancias que justifiquen una politica de incentivos tributa-
rios —por ejemplo, promover la investigacion y desarrollo y otros objetivos so-
ciales y ambientales—; sin embargo, siempre existe el riesgo de que los sectores
con conexiones politicas ejerzan presiones para obtener un trato especial, o que
simplemente una desgravacién que no se justifica por sus costos permanezca
vigente por inercia y falta de control. Es por ello que los incentivos tributarios
deben aplicarse con moderacién y utilizarse Ginicamente para promover nue-
vas inversiones productivas reduciendo sus costos, y no para disminuir los im-
puestos a las utilidades que se generan por inversiones realizadas en el pasado.

En el caso de las zonas econémicas especiales, es esencial que garanticen su
funcionamiento como centros de logistica y eviten ser miniparaisos fiscales.
Por lo demds, las reglas de la Organizacién Mundial del Comercio (omc) pro-
hiben otorgar subsidios a las exportaciones, lo que incluye incentivos tribu-
tarios directos”. Por ende, cualquier incentivo tributario debe darse a nuevas

17. Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias del Gatt, anexo 1 (e).
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inversiones en actividades consideradas socialmente deseables y debe benefi-
ciar a todas las empresas, ya sean extranjeras o nacionales. Todo esto implica
que las exenciones tributarias otorgadas para mitigar los costos de inversién
deben estar sujetas a debates publicos antes de su adopcién, condicionadas a
la consecucién de objetivos medibles, limitadas en el tiempo mediante clau-
sulas de caducidad y sujetas a informes periédicos sobre su costo (gastos tri-
butarios) y sus efectos sobre la inversion.

Cabe resaltar que los intentos por evitar la competencia tributaria y las précticas
tributarias abusivas impulsados por la ocpe han tenido resultados muy limita-
dos. Después de que los lideres del G-7 le
encomendaran que se abocara a las «prdc-
la competencia tributaria ticas tributarias perjudiciales», la OcDE cre6
en 2000 una «lista negra» de paraisos fisca-
les'®, pero la mayoria de los territorios in-
cluidos fue sacada de la lista apenas dos
han tenido resultados  afios mas tarde, y la totalidad en 2009. Sin
muy limitados embargo, como demuestran los «Panama
Papers», muchas jurisdicciones que habian
sido retiradas inicialmente de la lista (las jurisdicciones y dependencias de
los principales paises de la OCDE) siguieron operando como siempre.

Los intentos por evitar

y las practicas abusivas
impulsados por la OCDE

Mads recientemente, durante el proceso de la ocDE para evitar la erosién de
las bases imponibles y el traslado de beneficios (Beps, por sus siglas en in-
glés), al cual me referiré mds adelante, el Foro sobre Prdcticas Tributarias
Perjudiciales detecté que 16 regimenes que otorgaban exenciones sobre
utilidades derivadas de la propiedad intelectual (las «cajas de patentes»)
eran total o parcialmente inconsistentes con el criterio acordado del «nexo»,
segtuin el cual solo se permite otorgar esas exenciones en la medida en que
guarden relacién con los gastos de investigacién y desarrollo realizados por
el contribuyente.

Por otra parte, la ocpE ha dejado en claro que el propésito de su trabajo sobre
précticas tributarias perjudiciales consistia en crear una separacién entre la
competencia «ttil» y la «perjudicial». El tiltimo informe del Foro sobre Practi-
cas Tributarias Perjudiciales establece que el proyecto «no estd pensado para
impulsar la armonizacién de los impuestos sobre la renta u otras estructuras

18. ocpE: «Towards Global Tax Co-Operation: Report to the 2000 Ministerial Council Meeting and
Recommendations by the Committee on Fiscal Affairs: Progress in Identifying and Eliminating
Harmful Tax Practices», 2000, pp. 16-17.
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tributarias», sino para promover una «competencia tributaria libre y justa»,
«reglas de juego uniformes» y la «expansién del crecimiento econémico
global»®.

Por su parte, los miembros de la UE realizaron en 1998 un esfuerzo para identi-
ficar y restringir las précticas tributarias perjudiciales a través de su Grupo C6-
digo de Conducta sobre Tributacién Empresarial®. El proceso fue un fracaso:
no logré evitar ninguno de los flagrantes abusos revelados en los tiltimos afios.
De todos modos, la Comisiéon Europea sigue promoviendo la «competencia tri-
butaria justa» como principio de una buena gobernanza tributaria, excluyendo
Gnicamente los «acuerdos especiales» considerados como ayuda estatal.

A partir de estos fracasos histéricos, la 1crict ha sefialado que es inutil se-
guir trabajando con el concepto de competencia tributaria «til». En realidad,
cualquier competencia tributaria internacional tiene potencial para socavar
la base impositiva de los paises. Se debe permitir una cierta variacién en-
tre los sistemas tributarios nacionales, pero manteniendo normas minimas
comunes para proteger el interés de todos. La competencia internacional es
conveniente, pero se debe dar en el terreno de la capacitacién de la fuerza
de trabajo, la calidad de la infraestructura y la capacidad de innovacién de los
paises, no sobre la base de beneficios tributarios que no tengan justificacién
plena, con base en principios acordados multilateralmente.

Institucionalidad internacional

El instrumento mds importante de cooperacién tributaria internacional son
los convenios de doble tributacién, la mayor parte de ellos bilaterales. Hoy en
dia existen mds de 3.000 convenios de este tipo. Estos acuerdos buscan au-
mentar los flujos de inversién mediante la reduccién o incluso la eliminacién
de las retenciones en la fuente de impuestos sobre los pagos al exterior de
intereses, regalias, dividendos y diversas tasas de servicios realizados por las
transnacionales. Sin embargo, restringen la capacidad del pafs anfitrién para
gravar a la transnacional e incluso, como se ha sefialado, conceden de hecho
beneficios que no son extensivos a las empresas puramente nacionales.

La icrict ha recomendado en este campo que los Estados deberian evitar
las limitaciones que imponen los convenios de doble tributacién al uso de

19. ocpk: «Countering Harmful Tax Practices More Effectively, Taking into Account Transpa-
rency and Substance, Action 5 - 2015 Final Report», oecp/G-20 Base Erosion and Profit Shifting
Project, 2015, p. 11.

20. V. <www.consilium.europa.eu/en/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/>.
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retenciones en la fuente. Ha sugerido, ademds, que los convenios mds utili-
zados, tanto el de la ocpe como el de la oNu, deberian incorporar el principio
de prevenir la doble no imposicién, incorporar normas generales sobre como
evitar la elusién de impuestos y facilitar el intercambio de informacién que
propicie la efectividad de las administraciones tributarias. Por otra parte, ha
recomendado evitar la inclusién de provisiones que debiliten la autonomia
tributaria en los tratados de proteccién de inversiones, acuerdos de extraccién
de recursos naturales y similares.

A su vez, el organismo internacional que mds ha contribuido histéricamente
a la cooperacioén tributaria entre sus miembros es la ocDg, cuyas actividades
han sido reforzadas por el apoyo reciente del G20 a sus actividades, que inclu-
yen ahora el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién
Tributaria, el cual cuenta con un amplio nimero de paises, la mayoria no
integrantes de la ocpe. Debido a los ya mencionados debates sobre elusién o
evasion de impuestos de grandes transnacionales, en 2012 el G20 inst6 a la
OcDE a reformar el sistema tributario internacional de las corporaciones a tra-
vés de la iniciativa BEPs, cuyo principio fundamental es que las actividades de
las transnacionales deben ser gravadas «donde ocurren sus actividades eco-
némicas y se crea valor». En septiembre de 2013 se aprob¢ el plan de accién,
cuyos primeros acuerdos se anunciaron en 2015.

Tal vez el elemento mds importante de las acciones anunciadas dentro de esta
iniciativa sea la obligacion de las grandes transnacionales de presentar repor-
tes sobre los impuestos que pagan en cada pais donde operan, incluyendo,
ademds, informacién sobre ingresos, utilidades, empleados y activos. Desa-
fortunadamente, esta norma solo se aplicard a transnacionales muy grandes
y sus informes no serdn publicos, en contra de las iniciativas sobre transpa-
rencia mencionadas en una seccién anterior. A ello se agregan las propuestas,
todavia en curso, de manejar los desafios tributarios que representan las ac-
tividades de corresponsales y, especialmente, la economia digital para deter-
minar cudndo se puede decir que existe un «establecimiento permanente» para
fines tributarios. La iniciativa Beps también ha avanzado en definir nuevas
metodologias para estimar los precios de transferencia basados en el princi-
pio de sustancia econémica de sus actividades. Lamentablemente, sin embargo,
las nuevas metodologias han tornado atin mds complejas las revisiones que
deben llevar a cabo las autoridades tributarias. Todas estas reformas solo fun-
cionardn dentro del sistema actual, lo cual ignora que el principio de entida-
des juridicas independientes es el problema clave del sistema de tributaciéon
corporativa internacional.
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Aunque estos esfuerzos constituyen pasos en la direccién correcta, dejan
abierto el problema bdsico de gobernanza global, que no es otro que la falta
de participacion igualitaria, efectiva y oportuna de los paises en desarrollo. La
OCDE no es una organizacién mundial, ya que estd compuesta ante todo por los
paises desarrollados. Por este motivo, la responsabilidad principal en materia
de cooperacién tributaria debe recaer en la oNu, mediante la transformacién
del actual Comité de Expertos en Cooperacién Internacional en Cuestiones de
Tributacién del Consejo Econémico y Social en un organismo interqubernamen-
tal verdaderamente global, dotado de los recursos adecuados para promover
y mejorar esa cooperacién. La Tercera Conferencia Internacional sobre la Fi-
nanciacién para el Desarrollo, celebrada en Addis Abeba en julio de 2015, vio
fracasar la propuesta presentada en tal sentido por el c-77 mds China?.

La icrict ha propuesto también la elaboracién de una Convencién de las Nacio-
nes Unidas sobre Précticas Tributarias Abusivas de alcance mundial. Asimis-
mo, ha sefialado que el Pacto Mundial de la onu y las Directrices de la ocpE sobre
Empresas Multinacionales deberfan fortalecerse mediante el reconocimiento
explicito de la obligacién de pagar impuestos como una responsabilidad social
corporativa preeminente. Por su parte, las organizaciones multilaterales y otras
organizaciones gubernamentales deberfan ampliar los recursos que ofrecen a
los paises en desarrollo para mejorar la capacidad de sus administraciones tri-
butarias, también a través de la cooperacién Sur-Sur y triangular. En este senti-
do, son loables las actividades que ya realizan el rm, la ocpE y la oNu.

Por tiltimo, la sociedad civil también debe jugar un papel integral en la tarea de
fortalecer la cooperacién tributaria internacional —al igual que en los debates
y evaluaciones sobre temas tributarios a escala nacional-. Las organizaciones
de la sociedad civil han realizado estudios de casos y disefiado instrumentos,
como el indice de secreto financiero®, que ilustran y miden cémo inciden las
politicas en materia de impuestos y transparencia de un determinado pafs so-
bre la capacidad de otros paises de incrementar esos ingresos.

21. «Proposal to Create More Powerful un Tax Body Fails» en MnE Tax, 15/7/2015, <http://mnetax.
com/proposal-upgrade-un-expert-taxcommittee-fails-9924>. Una propuesta similar fracasé
también en 2004, cuando la Secretaria General de la oNU formulé una recomendacién para trans-
formar el antiguo grupo ad hoc de expertos en un organismo intergubernamental, aunque lo
convirtié entonces en un comité regular.

22. V. «Financial Secrecy Index», Tax Justice Network, <www.financialsecrecyindex.com>.
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ace mucho tiempo, el famoso abolicionista Frederick Douglass —quien

habia sido esclavo— hablé acerca de la lucha. Sus palabras resuenan hoy
del mismo modo en que lo hicieron hace unos 150 afios en el corazén del sur
estadounidense, poco antes de la Guerra de Secesién:

Si no hay lucha, no hay progreso. Aquellos que dicen estar a favor de la libertad pero
desprecian la agitacién politica son hombres que quieren cosechar sin haber sembra-
do; quieren la lluvia sin el rayo y el trueno; el océano sin el horrible estruendo de sus
caudalosas aguas. La lucha puede ser moral, fisica o de ambos tipos, pero debe ser
lucha. El poder no concede nada si no se le exige. Nunca lo ha hecho y nunca lo hara.!

Creo que las tltimas frases son instructivas: «El poder no concede nada si
no se le exige. Nunca lo ha hecho y nunca lo hard» nos convoca a que consi-
deremos cudles pueden ser las exigencias mds simples o mds fundamentales

Krishen Mehta: se desempefia como investigador senior dentro del Programa de Justicia Global
de la Universidad de Yale e integra el Consejo Asesor del Programa Empresa y Sociedad en el
Instituto Aspen (Washington, bc).

Palabras claves: empresas transnacionales, globalizacion, tributacién, Comisién Independiente
para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa Internacional (icricT).

Nota: traduccién del inglés de Mariano Grynszpan.

1. F. Douglass: Two Speeches, Rochester, Nueva York, 1857.
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para corregir el ecosistema fiscal internacional. Si se puede lograr el éxito al
menos en algunas de esas dreas, estaremos en condiciones de conseguir una
distribucién mds equitativa de los frutos de la globalizacién, especialmente
en la medida en que esta afecta a los mds vulnerables dentro de los paises en
desarrollo.

El presente articulo estd dividido en dos partes: la primera aborda el 4rea
fundamental de la reforma fiscal internacional y analiza qué correcciones
pueden ser necesarias para alcanzar un sistema tributario mds holistico o
mds justo; la segunda examina qué pueden hacer los paises en desarrollo
para asumir el control de sus propios destinos impositivos, ya que no tienen
tiempo para esperar hasta la adopcién de esas reformas. Ambos aspectos son
importantes en el contexto del debate fiscal y de nuestro futuro en comtn.

En primer lugar, conviene debatir algunas cuestiones fundamentales que po-
drian ser necesarias en el marco de la reforma fiscal internacional.

- Gravar a las multinacionales como empresas tinicas. Este tema es importante
porque el principal facilitador del abuso fiscal internacional es el principio
de entidades juridicas independientes, que permite que grandes masas de
ingresos corporativos imponibles queden desligadas de las operaciones o
actividades comerciales que los subyacen. Si las empresas transnacionales
fueran tratadas como entidades tnicas y unificadas, los beneficios globa-
les estarfan consolidados y no se generarian ganancias ni pérdidas mediante
transacciones intraempresa. Cada pafs recaudaria en virtud de los gravame-
nes impuestos sobre los beneficios del grupo multinacional, en proporcién
con los negocios realizados alli. Es posible usar férmulas basadas en prin-
cipios objetivos relacionados con ventas y empleo, considerando adecuada-
mente el principio de la fuente. Esta es también la posicién de la Comisién
Independiente para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa Internacional
(icricT, por sus siglas en inglés) y es un camino que debemos seguir.

- Abordar con urgencia el problema de la competencia fiscal. La ICrRICT considera
que las naciones desarrolladas —posiblemente en el marco de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (0cDE)- deberian acordar una
tasa impositiva minima y dar asf el primer paso para frenar la actual «carrera
hacia el abismo» en la fiscalidad corporativa. Ademds, seria importante que
todos los paises dieran a conocer de manera publica y proactiva tanto las
ventajas y los incentivos fiscales concedidos a las empresas transnacionales
como las exenciones otorgadas a sus ingresos. También es necesario realizar
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un esfuerzo para que ciertas ventajas corporativas en materia de tributacién
sean identificadas como una ayuda estatal ilegal y para que, por ende, dejen
de usarse ese tipo de ventajas. Una iniciativa en esa direccién promoverd el
tan necesario equilibrio y significard una correccién que desde hace tiempo
estd pendiente en nuestro sistema impositivo.

- Ya es tiempo de que haya un organismo tributario intergubernamental en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas (onu). Hay muchos argumentos his-
téricos para demostrar la importancia de tal organismo y del potencial rol
que podria jugar para alcanzar la justicia fiscal. En la actualidad, hay dos
grupos en la oNU que estdn trabajando en temas tributarios: la Oficina de
Financiacién para el Desarrollo, bajo la 6rbita del Departamento de Asuntos
Econémicos y Sociales (DaEs), y el Comité de Expertos sobre Cooperacién In-
ternacional en Cuestiones de Tributacién, como érgano subsidiario del Con-
sejo Econémico y Social (Ecosoc). En el encuentro celebrado en Addis Abeba
en 2014 se acord6 duplicar la ayuda para cuestiones fiscales proporcionada
a los paises en desarrollo en el marco de
Es necesario continuar  |a movilizacién de recursos internos. Sin
ejerciendo presion para  embargo, es muy poco lo que han recibi-
do los comités de la oNU para hacer frente
a esas obligaciones. Sin recursos, los pai-
tributario verdaderamente ¢ en desarrollo no pueden participar ni
intergubernamental tener una voz activa en la formulacién de
las politicas acordadas. Es necesario con-
tinuar ejerciendo presién para crear un organismo tributario verdaderamen-
te intergubernamental en la oNU a través del 677 méds China. Este debe seguir
siendo un eje importante para la comunidad internacional.

crear un organismo

- Otras dreas de la arquitectura financiera internacional requieren nuestra atencion.
Nos enfrentamos a muchos desafios que requieren atencién. ;Debemos im-
pulsar la creacién de una Autoridad Fiscal Internacional, similar a la Organi-
zacién Mundial del Comercio (omc) o la Organizacién Mundial de Aduanas?
¢;Se debe exigir a las sociedades anénimas que den a conocer (ptblicamente)
cada afio sus declaraciones de impuestos? ;Es posible frenar el uso y abuso de
empresas fantasma mediante un acuerdo internacional, que obligue a revelar
publicamente el nombre de los beneficiarios efectivos de todas esas compa-
fifas? ;Es posible suprimir algunas de las restricciones establecidas sobre los
informes pais por pais, de manera tal que los datos estén disponibles y suje-
tos al control publico? Los actuales acuerdos sobre intercambio de informa-
cién tienen muchas limitaciones y exigen nuestra atencién, especialmente por
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la falta de cooperacién por parte de diversas empresas. Todas estas cuestiones
constituyen fallas importantes en la arquitectura financiera global y requie-
ren nuestra urgente atencion.

Mientras esperamos la accién en los frentes mencionados, cabe preguntarse
qué pueden hacer los paises en desarrollo para asumir el control de sus pro-
pios destinos financieros. Permitanme sefalar diez modos en que esos paises
podrian hacerlo.

1. Ser muy cautelosos a la hora de firmar tratados fiscales

Cuando no se negocian y estructuran adecuadamente, los tratados suelen
proteger a las empresas transnacionales en detrimento de los paises en de-
sarrollo. Cuando un pais en desarrollo negocia un tratado fiscal basado en
un modelo internacional, se espera que reduzca al minimo las retenciones
que puede imponer a las empresas transnacionales sobre las salidas de
efectivo. A menudo estas retenciones son nulas o muy bajas. Varios paises
prefieren ahora no firmar este tipo de acuerdos modelo, aunque contintian
haciendo negocios alegremente con muchos otros paises a lo largo del pla-
neta. Por ejemplo, Estados Unidos y Brasil tienen una amplia relacién en
materia de comercio e inversiones a pesar de que no existe un acuerdo fiscal
bilateral entre ellos.

Hoy existen mds de 3.000 acuerdos fiscales bilaterales; mds de la mitad de
ellos han sido firmados por paises en desarrollo. En total se reparten (a
efectos tributarios) unos 600.000 millones de ddlares correspondientes al
flujo de inversién entre los signatarios, por lo general en detrimento de la
base de ingresos de los paises en desarrollo. Segtin un informe del Fondo
Monetario Internacional (Fm1) de junio de 2014, no hay evidencia empirica
que indique claramente un beneficio: en definitiva, la firma de estos acuer-
dos no atrae una inversién extranjera directa (IED) superior a la prevista
originalmente y puede incluso significar una pérdida de ingresos para los
paises en desarrollo.

2. No caer en la trampa de la competencia y los incentivos
en el ambito fiscal

Muchos estudios han demostrado que la competencia fiscal, los incentivos tri-
butarios y las tasas impositivas bajas o nulas dafian a los paises en desarrollo
y provocan un enfrentamiento mutuo entre las naciones empobrecidas. Esta
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«carrera hacia el abismo» puede beneficiar mds a las empresas transnacionales y
sus accionistas que a los ciudadanos y los gobiernos de los paises en desarrollo.

Desesperados por atraer la 1ED y debido al miedo —frecuentemente injustifica-
do- de que las compafiias decidan llevar sus negocios a otra parte, muchos
paises en desarrollo suelen aceptar las desiguales condiciones impuestas por
poderosas empresas transnacionales durante la negociaciéon de los contratos.
Tales ventajas y concesiones no se otorgan a las empresas locales, lo que les
impide competir en pie de igualdad. Esto crea una doble vara entre empresas
internacionales y locales, sin agregar ningtin valor social significativo. Por lo
general, el resultado final es que hay menos ingresos disponibles para invertir
en servicios publicos imprescindibles para los paises en desarrollo, como salud
y educacién. Se ve entonces que habria sido mejor no ofrecer esos incentivos.

3. Imponer retenciones sobre los pagos a partes vinculadas

¢(Por qué son importantes las retenciones impositivas? Dicho de manera sim-
ple, mejoran la posicién de negociacién de un pais en desarrollo con las em-
presas transnacionales, por la sencilla razén de que poseen el efectivo. Las
retenciones son instrumentos de aplicacién importantes y féciles de adminis-
trar. Si la mayoria de las naciones desarrolladas imponen retenciones sobre
los ingresos, ;por qué no habrian de hacerlo los paises en desarrollo? Las re-
tenciones de entre 10% y 20% sobre intereses, dividendos, tasas de servicios y
regalias son un mecanismo habitual en los pagos al exterior y son habituales
en los paises desarrollados cuando una entidad residente realiza un pago a
una entidad no residente. No hay razén por la cual los paises en desarrollo no
puedan hacer lo mismo, ni para que cedan esos derechos a través de acuerdos
fiscales bilaterales.

4. Clausulas de proteccion: poner limites a las deducciones

Las cldusulas de proteccion (safe harbour) implican poner limites a las deduc-
ciones fiscales permitidas. Se trata de una practica comtin, frecuentemente
adoptada por los pafses desarrollados. Las clausulas de proteccién reducen
las cargas administrativas, ofrecen previsibilidad tanto a las empresas como
a las autoridades tributarias y disminuyen el nivel de litigiosidad. Ademas,
pueden ayudar a promover la 1ep. El principio general consiste en que cual-
quier cargo pagado en concepto de «tasas de servicios» o «gastos de gestién»
debe guardar una relacién adecuada con el beneficio subyacente recibido. Por
ejemplo, un gasto de gestion de 2% se considera en general aceptable y puede



109  Tema CenTrAL
El camino hacia la justicia fiscal: ;dénde podemos avanzar?

incorporarse como cldusula de proteccién. Si una empresa tiene un 10% de
beneficio sobre ventas, no puede consignar gastos de gestiéon de 10%-15% y
luego retirar todo el beneficio fuera del pais. Pese a que Brasil no permite
deducciones por regalias, las compafiias farmacéuticas siguen haciendo ne-
gocios alli. La cobertura puede alcanzar incluso a los intangibles; algunos
paises presentan un limite de 8% sobre servicios e intangibles.

5. Adoptar un uso mas amplio del método de division del beneficio
al determinar la sujecién a gravamenes en el pais de origen

El método de divisién de beneficios es una forma de resolver las dificultades
que surgen al tratar de valorizar las actividades transfronterizas y los acuer-
dos sobre precios de transferencia. Basicamente, el método en cuestién suma
los beneficios de un grupo de transacciones correspondientes a todas las partes
vinculadas y luego divide esos beneficios entre las partes vinculadas de acuer-
do con determinadas mediciones indirectas (proxy) de la actividad econémica
genuina. Esas mediciones incluyen cantidad de personas empleadas, ventas,
funciones realizadas, riesgos asumidos y activos empleados por cada parte.

Este método se asemeja parcialmente al de las férmulas de asignacién para la
tributacién unitaria, ya que divide los beneficios sobre la base de criterios que
apuntan a reflejar la actividad econémica genuina. La diferencia esencial ra-
dica en que la asignacién segtin las férmulas de la tributacion unitaria divide
beneficios entre jurisdicciones, mientras que el método de divisién de benefi-
cios los distribuye entre las partes vinculadas a las transacciones. Las direc-
trices de la ocpE aplicables en materia de precios de transferencia respaldan
claramente el método de division de beneficios, que se usa mucho en ciertos
tipos de actividades bancarias y de seguros (por ejemplo, en la negociacién
mundial de instrumentos financieros realizada a toda hora). También suele
utilizarse para determinar beneficios sub-

yacentes bajo acuerdos previos sobre pre-  Otro modo de abordar

cios de transferencia (apa, por sus siglas  este tema consiste en
en inglés) durante su negociacion. . .
aplicar impuestos de

Otro modo de abordar este tema consiste ~ Manera general sobre los
en aplicar impuestos de manera general «beneficios estimados»
sobre los «beneficios estimados». Indone-

sia, por ejemplo, aplica 6% de beneficios estimados al transporte internacio-
nal, 15% de las ventas a la perforacién submarina y 13% a la construccién.
Por su parte, el gobierno de la India estableci6 recientemente nuevas pautas
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respecto a los servicios que aprovechan la tecnologia de la informacién, con
un margen de beneficio estimado de 20% en actividades de hasta 80 millones
de délares y de 22% para los casos situados por encima de esa cifra. Los pai-
ses en desarrollo deben seguir explorando esta alternativa, tanto al elaborar
politicas y procedimientos fiscales como en sus negociaciones con las empre-
sas transnacionales.

6. Revisar y renegociar contratos sobre recursos naturales considerando
el rendimiento de la inversion

Es importante que los paises ricos en recursos naturales negocien con sensa-
tez los contratos de minerfa para proteger la base impositiva. En el momen-
to de firmar (o renovar) un acuerdo, estdn

Es importante que los
P 9 en condiciones de adoptar su postura mds

paises ricos en recursos (e Cuando las empresas mineras estruc-

naturales negocien  turansusinversiones con filiales y subsidia-

con sensatez los  rias situadas en jurisdicciones de escasa o
nula tributacién, hay grandes oportunida-
des para que saquen del pais las ganancias.
Dado que existen diferentes modelos para determinar un adecuado acuerdo

contratos de mineria

sobre regalias y fijar un nivel apropiado para el rendimiento de la inversion,
es necesario estudiarlos y comprenderlos antes de firmar cualquier contrato.

Por ejemplo, Arabia Saudita y otros Estados del Golfo Pérsico no suelen firmar
acuerdos de produccién compartida y siguen teniendo una buena participa-
cién en los ingresos. El pafs es duefio de los minerales y la compania petrolera
recibe un pago por extraerlos. Luego la empresa petrolera puede comprar el
mineral al precio mundial, que es facil de determinar. ;Es posible estructurar
acuerdos similares para otros minerales? Ante la ausencia de esos acuerdos,
se deben realizar esfuerzos para configurar regalfas que resulten mads favo-
rables a los paises poseedores de recursos que a las empresas mineras. Si hay
convenios preexistentes en materia de regalfas, serd necesario considerar la
experiencia de los contratos y establecer una renegociacién sobre la base del
rendimiento efectivo de la inversion. Indudablemente, se deben realizar es-
fuerzos en esta direccion.

7. Seguir la regla del dictamen fiscal, como en México

El requisito del dictamen fiscal forma parte de los estatutos tributarios de
México. Bésicamente, hay dos requisitos en el plano de la empresa y uno en
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el plano de los auditores. La empresa debe confirmar que ha efectuado un
estudio de precios de transferencia y que tiene documentacién interna sobre
todas las transacciones importantes. Ademds, se le exige que presente una
declaracién informativa con todas las transacciones superiores a un millén
de délares, donde debe mencionar con quién estd comerciando, dénde tiene
sus filiales, por qué, etc. Si la empresa estd comerciando con una entidad si-
tuada en un paraiso fiscal, no puede deducir ni un solo délar, a menos que es-
tablezca que los precios de transferencia han sido fijados de manera correcta.
Un alto directivo de la compaiiia debe acreditar esto formalmente.

Las autoridades tributarias mexicanas mantienen asimismo una «lista negra»
de alrededor de 50/60 paraisos fiscales. Cualquier transaccién con esos sitios
queda sujeta autométicamente a la disposiciéon mencionada. Los auditores
legales también deben certificar que lo consignado por la empresa —en la do-
cumentacién interna y en la declaracién informativa— es razonable y valido
segun su leal saber y entender. Como resultado de este requisito, los auditores
toman seriamente sus exigencias de diligencia debida: nadie puede arries-
garse a ser inhabilitado para la realizacién de negocios en México. Esta
préctica de acreditacion, efectuada por el alto directivo de la empresa y por
el auditor legal, podria ser adoptada por otros paises en desarrollo.

8. Contar con normas contra practicas abusivas, capacitar a los
administradores tributarios y compartir las mejores practicas
con otros paises en desarrollo

En lugar de esperar una ayuda a través de la ocpE o de la iniciativa denomina-
da Erosién de la Base Imponible y Traslado de Beneficios (BEps, por sus siglas
en inglés), los paises deben defender sus propios intereses y asumir el control
de sus destinos. Para tomar el control, por ejemplo, es deseable establecer
cldusulas contra préacticas abusivas en la propia legislacién tributaria. De ese
modo, se puede crear una enorme oportunidad para abordar el problema de
la evasion fiscal.

Sudaéfrica y Ruanda han logrado que sus respectivas legislaciones naciona-
les adopten cldusulas contra practicas fiscales abusivas y actualmente estdn
renegociando los tratados vigentes, que renunciaban a muchos derechos im-
positivos. Hasta un pais empobrecido como Zambia revisa y renegocia hoy
sus acuerdos con los Pafses Bajos y con Irlanda para incluir normas tendien-
tes a evitar las précticas abusivas. China también ha incorporado este tipo
de normativa y ha extendido asimismo de cinco a diez afios el estatuto de
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limitaciones para casos de precios de transferencia. Ademds de las dispo-
siciones dirigidas a impedir abusos, es necesario que los paises en desarro-
llo sigan capacitando a sus funcionarios tributarios, que les paguen salarios
adecuados y que les proporcionen oportunidades para compartir las mejores
précticas con otros paises en desarrollo.

9. Gravar la economia informal y reducir flujos de salida provenientes
de la manipulacion de precios comerciales y otros medios

Cuanto mayores sean la vigilancia y la transparencia para controlar la econo-
mia informal, mds claro serd el mensaje de competencia al negociar la llegada
de inversiones con las empresas transnacionales. En algunos paises en desa-
rrollo, la economia informal constituye 50% o mds del pis. Eso resta valiosos
recursos fiscales. Es importante entonces que el sector formal los incorpore
en la mayor medida posible. Conforme a las politicas de determinados paises,
las compras de bienes de consumo que superan un cierto monto (por ejem-
plo, 20.000 délares) no pueden llevarse a cabo en efectivo, sino a través de
canales bancarios formales. En tales casos, la premisa es que esos pagos solo
pueden realizarse a partir de ingresos que previamente han sido declarados
y gravados.

Los paises en desarrollo también deben evitar que valiosos recursos salgan
a través de canales bancarios informales, como el sistema Hawala. Al mismo
tiempo, hay que asegurar un control adecuado para impedir la manipula-
cién de precios comerciales, que resta valiosos recursos adicionales a mu-
chos paises en desarrollo. En el caso de varias economias emergentes, hay
importantes segmentos de sus exportaciones que pasan por Dubdi, Mauricio,
Chipre u otros paraisos fiscales. Se debe frenar ese proceso para fortalecer la
base tributaria de la economia formal. Ese rigor interno serd visto como un
elemento positivo cuando un pais negocie con las empresas transnacionales o
con los otros signatarios para obtener una parte justa de los ingresos fiscales.

10. Estar dispuesto a formar alianzas regionales para llevar a la practica
estas normas; el poder colectivo es muy superior a la accion individual

Los recursos, la infraestructura productiva y los mercados son esenciales para
las empresas multinacionales. Por lo tanto, no solo es importante actuar con
sensatez en funcién de los propios intereses, sino que ademds hay que pro-
mover alianzas regionales en materia de tributacién. La Unién Europea tiene
28 pafses, un mercado dnico y la mayor economfa mundial con 16 billones de
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dolares de piB. Si actuaran de manera similar en defensa de sus propios intere-
ses, cabe imaginar el poder que tendrian la Federacién de Africa Oriental, la
Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) 0 una alianza conformada
por los paises latinoamericanos.

Hay un proverbio africano que dice: «Si quieres ir rdpido, ve solo. Si quieres
llegar lejos, ve acompafiado». Hagamos entonces lo que es bueno para nues-
tras propias economias y mantengdmonos juntos a la hora de negociar con las
empresas transnacionales. Si invocamos el poder colectivo y negociamos des-
de una posicién de fortaleza, las empresas no se alejardn. Podemos asumir el
control de nuestros propios destinos tributarios: es algo que estd claramente
a nuestro alcance y hoy es el tiempo de hacerlo.
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integrar la igualdad distributiva entre
Ricarpo MARTNER sus objetivos estratégicos prioritarios.

El problema en su contexto

En las economias de la regién, la evasién continta siendo uno de los prin-
cipales puntos débiles de los sistemas tributarios'. Sobre la base de los es-
casos estudios recientes disponibles?, la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal) estima que el incumplimiento asciende a un monto

Ricardo Martner: se desempefié como jefe de la Unidad de Asuntos Fiscales de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) y actualmente ejerce como economista
independiente.

Palabras claves: desigualdad, evasién, impuestos, paraisos fiscales, América Latina.

Nota: las opiniones aqui expresadas reflejan solo el pensamiento del autor.

1. V. Cepal: Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2016. La Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y los desafios del financiamiento para el desarrollo, Lc/G. 2684-r, Naciones Unidas, Santiago
de Chile, 2016.

2. V. una sintesis reciente en Cepal: Panorama fiscal de América Latina y el Caribe 2017. La movili-
zacién de recursos para el financiamiento del desarrollo sostenible, Lc/pus. 2017/6-p, Naciones Unidas,
Santiago de Chile, 2017.
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equivalente a 2,4 puntos del rB en el caso del impuesto al valor agregado
(tvA) y 4,3 puntos del rB en el caso del impuesto sobre la renta, lo que suma
6,7% del piB y un total de 340.000 millones de délares en 2015. Por afiadidu-
ra, se percibe una llamativa dificultad para disminuir estos indicadores en
un entorno de menor dinamismo econdémico y, peor atin, pese al enorme
riesgo de sufrir una pérdida sustancial de recursos tributarios potenciales,
la informacién disponible para cuantificar la magnitud del problema se hace
insuficiente.

Como se destaca en las publicaciones citadas, en promedio, los paises de
América Latina pierden més de 50% de sus ingresos en concepto de evasién
del impuesto a la renta de las personas fisicas. Los impuestos a la renta corpo-
rativa y el va también exhiben elevados niveles de evasion, aunque con dife-
rencias entre paises. Conviene destacar que estas estimaciones estdn basadas
en datos de cuentas nacionales y, por lo tanto, no distinguen las pérdidas
derivadas de practicas agresivas de planificacién tributaria ni de precios de
transferencia, que reducen artificialmente el nivel de beneficios registrados
en la economfa.

Por supuesto, este estado de cosas tiene profundas consecuencias sobre la
distribucién del ingreso. Como se ha recalcado en diversas publicaciones,
el impuesto a la renta de las personas fisicas tiene un escaso poder redistri-
butivo, pues su recaudacién apenas asciende en promedio a 1,4 puntos del
piB. Una manera ilustrativa de reflejar esta realidad es calculando las tasas
impositivas efectivas (por oposicién a las legisladas, que ascienden a 27,5% en
promedio en la region) por decil de ingreso. En los 18 paises de la regién para
los cuales la Cepal ha realizado este cdlculo’®, la tasa media efectiva del decil
mas rico era de 4,8% en 2014.

Este resultado contrasta significativamente con una tasa efectiva promedio
de 21,3% pagada por el decil mds rico en los paises de la Unién Europea.
Uno de los principales factores que originan este resultado es el hecho de
que los ingresos de capital en la regién se gravan a tasas menores que los
ingresos laborales o, incluso, no se gravan en algunos paises. Ademads, son
los contribuyentes més ricos quienes mas pueden aprovechar la planificacién
tributaria agresiva con el fin de minimizar el pago de impuestos en sus paises
de residencia.

3. Se trata de modelos de simulacién que se aplican a las encuestas de hogares, corregidas por
cuentas nacionales.
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Los progresos en la capacidad redistributiva de los impuestos han sido
menores en el tltimo tiempo, en parte porque los efectos de las reformas
todavia no se han dejado sentir plenamente, y también porque los cambios
han sido relativamente timidos, al no atacar la fuente principal de esta
anomalia: la falta de tributacién de los ingresos de capital de las personas
mds ricas.

Los modestos avances en materia de recaudacién del impuesto a la renta
de las personas fisicas se ven reflejados en el escaso poder redistributivo de
este instrumento. En efecto, la reducciéon del coeficiente de Gini atribuible
al impuesto a la renta personal alcanzé a 2% en el promedio de 18 paises
de América Latina durante el periodo 2013-2014. Si bien esto representa una
leve mejoria respecto de su desempefio redistributivo en el periodo 2004-2007
(1,5%), se encuentra todavia lejos de la reduccién de la desigualdad que regis-
tran los paises de la UE (12,5%).

Se afirma con frecuencia que, al ser tan poco significativos los efectos sobre el
coeficiente de Gini de cambios en el impuesto a la renta de las personas fisicas
y tan costosos los esfuerzos de recaudacion, los sistemas tributarios no debie-
ran tener un objetivo redistributivo. Esta visién olvida por completo el efecto
neto de la accién fiscal, al no computar los efectos redistributivos del gas-
to publico asociado a la mayor recaudacién. Por ejemplo, si la tasa media
efectiva fuese de 20% (en vez de 4,8%) y se destinase la diferencia a un mayor
gasto social, el efecto redistributivo total seria una reduccién del coeficiente
de Gini de 12 puntos. Cabe recordar que el coeficiente de Gini promedio des-
pués de impuestos de la region era de 0,47 en 2014, frente a un 0,33 en la UE. Es
decir, lograr una tasa media efectiva de 20%, proporcién que es atin inferior a
la legislada, implicaria una reduccién sustancial

La desigualdad
distributiva es

en la desigualdad de ingresos.

protegida, amparada  Ladesigualdad distributiva es protegida, ampa-
y justificada rada y justificada por las elites. Los argumentos
. para prolongar o conservar este estado de cosas
por las elites Lo
son multiples, aunque es muy probable que el
mads repetido sea el dilema o la antinomia entre reformas tributarias y creci-
miento econémico. Resulta evidente que, si como lo afirma la mayoria de los
estudios disponibles, los incentivos tributarios no son el pilar fundamental
de la decisién privada de inversién, la contradiccién entre mayor crecimiento
y mayor recaudacién del impuesto a la renta de las personas fisicas se desva-
nece. Volveremos sobre el punto.
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La creciente erosion de las bases tributarias

En este entorno, lograr mayores avances en el combate de la evasién es cru-
cial. Ello requiere de mejoras administrativas pero, sobre todo, de una firme
voluntad politica orientada a superar los factores estructurales que han lleva-
do a la actual situacién. Podemos citar los elevados niveles de informalidad,
la pobre calidad institucional y la escasa conciencia y educacién fiscal de los
contribuyentes, especialmente los de altas rentas. En efecto, las transnacio-
nales y los individuos de alto patrimonio tienen amplias oportunidades, mu-
chas veces toleradas, para reducir sus tasas efectivas de imposicion.

Como se ha reiterado en los foros internacionales, la evasion fiscal no se limita
al dmbito interno: cuanto mayor es la insercién en la economia mundial, ma-
yor es la posible erosién de la base tributaria, lo que se denomina «termitas
fiscales». Dichas termitas resultan de la multiplicacién de mecanismos elusi-
vos, por lo que es ttil diferenciar tres fuentes de erosion: a) la proliferacién de
incentivos tributarios; b) el desvio de beneficios y la planificacién fiscal agre-
siva, y ¢) los flujos financieros ilicitos derivados del comercio internacional y
de las corrientes de capital.

En el orden mundial actual, la globalizacién financiera y la progresiva mo-
nopolizacién corporativa de la economia han permitido que las empresas
transnacionales tengan un mayor control de la produccién y el comercio, lo
que se traduce en un poder econémico que les permite adaptarse mejor a los
marcos de regulacién y desplegar sofisticadas estrategias con el fin de reducir
su carga impositiva global. Como contrapartida, esto deteriora la capacidad
de los paises para retener ingresos fiscales que podrian servir para el finan-
ciamiento de sus procesos de desarrollo. En sentido estricto, estas practicas y
estrategias no implican la existencia de evasién impositiva en tanto no consti-
tuyan una maniobra ilicita (violacion de leyes o reglas formales), sino la bus-
queda sistemética de espacios en la legislacién tributaria vigente para reducir
la obligacién tributaria. Por ello, desde el punto de vista de los Estados, la
erosién de las bases tributarias debe abarcar el estudio de todos estos fend-
menos —licitos 0 no—, incluidos incentivos, exenciones, elusiones, evasiones y,
por supuesto, las actividades ilicitas.

Lo que es seguro, en todo caso, es que la planificacién tributaria de las trans-
nacionales y de las personas con un elevado patrimonio plantea graves dis-
torsiones en la equidad del sistema impositivo, que se traducen en marcadas
diferencias en las tasas efectivas de imposicién de empresas y personas.
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La planificacion tributaria agresiva de las transnacionales

En este contexto, se ha destacado la importancia de las précticas vinculadas a
la traslacién o el desvio de utilidades o costos entre filiales de una misma em-
presa transnacional, desde paises o Estados con altos niveles de tributacién
o con restricciones administrativas al flujo de capitales hacia jurisdicciones
con sistemas tributarios de imposicién relativamente baja o nula mediante la
manipulacién de los precios de transferencia.

Los precios de transferencia se definen como los pagos resultantes de las
transacciones comerciales entre las partes de un mismo grupo empresarial
multinacional; cuando estos son distintos de los que se determinarian segiin
las fuerzas del mercado para similares operaciones entre empresas indepen-
dientes (principio de libre competencia), existe una alta probabilidad de que
esa brecha esconda una intencién de disminuir el monto de impuestos que se
ha de pagar en un determinado pais.

En la medida en que las autoridades fiscales no puedan detectar y compro-
bar estas acciones, esto produce un silencioso efecto de erosién de la base
tributaria, con la consecuente pérdida de recursos fiscales disponibles en el
pais donde opera la filial que genera los ingresos sujetos a imposicién. En tér-
minos de comercio internacional, las transnacionales suelen tener incentivos
para sobredimensionar los gastos dedu-

Una empresa puede cibles de la renta gravada para reducir

vender a una entidad ¢l pago de impuestos. De forma andlo-

ga, una empresa puede vender a una
entidad vinculada mercancias y servi-
servicios a precios menores  jos a precios menores a los de mercado,
a los de mercado con lo que reduce su base gravable del
impuesto a la renta. Las transnacionales

vinculada mercancias y

que utilizan este mecanismo de planificacién tributaria realizan multiples
transacciones en diversos paises (incluidos paraisos fiscales y jurisdicciones
de baja tributacién) y diluyen el tamafio de la base gravable donde se generan
los ingresos.

También existen muchas otras maneras de transferir las ganancias a subsi-
diarias en pafses de baja tributacién. Las firmas pueden optar por localizar
actividades reales (empleo, activos, produccién) en esas jurisdicciones, pero
también pueden responder utilizando varias técnicas legales y contables para
girar utilidades con destino a ellas. Uno de estos mecanismos de evasién
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fiscal mediante precios de transferencia estd dado por las reestructuraciones
de negocios, que suelen implicar transferencias de funciones, activos y ries-
gos entre subsidiarias localizadas en distintos paises. En este caso, la erosién
de la base imponible en cierto pafs se produce tanto al limitarse el monto de
utilidades que se pueden obtener por la actividad principal realizada en un
determinado territorio como al reducirse la utilidad del resto de las activida-
des locales mediante la deduccién de pagos a empresas vinculadas del exte-
rior en concepto de servicios intragrupo, intereses o regalfas.

Otra estrategia muy utilizada por las empresas transnacionales, sobre todo
las que se dedican a la produccién de manufacturas, consiste en la subfac-
turacién de exportaciones y la sobrefacturacién de importaciones, ambas
con el propésito de reducir el ingreso gravable y también, en algunos casos,
el pago por concepto de impuestos al comercio internacional. En ambas si-
tuaciones puede estar involucrado un tercer pafs (generalmente con baja o
nula tributacién) que actia de intermediario entre las empresas vinculadas,
lo que da lugar a triangulaciones comerciales que dificultan el control fiscal
de esas operaciones. Incluso la importacién de bienes de capital a precios de
mercado desde una filial a otra puede generar una pérdida para el fisco si
permite la amortizacién de esa inversién cuando ya habria sido amortizada
en el pafs de origen.

Las estrategias de planificacion fiscal agresiva que involucran precios de
transferencia no se agotan alli. Pueden también mencionarse otras de crecien-
te relevancia, como la prestacién de servicios de comercializacién o logistica
desde el exterior por medio de un comisionista, la realizacion de ventas desde
el exterior a través de una empresa comercializadora ubicada en un pais de
escasa o nula tributacién, el registro de la propiedad de activos intangibles
en los mismos paises a los que las filiales de paises de mayor tributacién rea-
lizan pagos periddicos para transferir utilidades y la prestacion de servicios
intragrupo y servicios empresariales desde las casas matrices o de un tercer
pais a sus filiales.

También se ha comprobado que las filiales de las empresas transnacionales
que residen en paises de baja tributacién declaran un margen de beneficios que
duplica el margen medio de su grupo y enfrentan menores tasas impositivas
efectivas que las soportadas por empresas similares que solo operan a esca-
la nacional. Por otra parte, la relacién entre intereses y rentas en las filiales
de las transnacionales residentes en paises de alta tributacién précticamente
triplica la relacién correspondiente de la transnacional con terceros. Todos
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estos indicadores evidencian la magnitud de las précticas de erosién de bases
imponibles y traslado de beneficios a escala mundial.

Dadas las caracteristicas especificas de la region, el uso y abuso de los precios
de transferencia probablemente sea uno de los principales canales —junto con
el aprovechamiento de amplios esquemas de incentivos y beneficios tributa-
rios— mediante los cuales se produce la erosién de las bases tributarias en los
paises de América Latina.

Afortunadamente, en los tltimos afios, el debate acerca de estas cuestiones
ha ganado cierto protagonismo entre los gobiernos de la region y esto ha
propiciado la adopcién de un conjunto de decisiones y medidas concretas
en favor del fortalecimiento de las administraciones tributarias en las dreas
mencionadas, como se recoge en el Panorama fiscal 2017 de la Cepal.

La proliferacién de incentivos tributarios

En repetidas ocasiones, ante la profundizacién de la globalizacién y la con-
tingencia de crisis econdmicas, la autoridad fiscal ha respondido multipli-
cando incentivos y exenciones tributarias, con la esperanza de estabilizar la
demanda agregada y controlar los efectos de las recesiones sobre el empleo.
En particular, se justifican los incentivos fiscales como una forma de atraer
la inversion extranjera directa (iED), la que, por su propia naturaleza, tendria
importantes externalidades positivas en las economias receptoras, como la
creacién de empleos o la incorporacién de nuevas tecnologfas, con los con-
siguientes aumentos de la productividad agregada. La cuestién es conocer
el impacto neto de estos tratos especiales, que en una primera aproximaciéon
pueden calificarse como una mera transferencia de recursos de paises pobres
(los paises receptores) a los paises generadores de la IED.

En un contexto de globalizacién y de liberalizacién comercial y financiera, los
razonamientos que justifican los incentivos tributarios, como los beneficios
potenciales de la 1D sobre el crecimiento y el empleo o los impactos multipli-
cadores de las zonas econémicas especiales, dejan de tener validez universal.

En efecto, el denominado «clima de inversién» puede ser primordial para el
adecuado desarrollo de los proyectos privados. La calidad del marco institucio-
nal determina en gran medida el clima de inversién; un contexto institucional
débil, de poca credibilidad y de alta incertidumbre puede ser un obstdculo in-
salvable para las decisiones de inversion. En tal sentido, las empresas parecen
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otorgarle mds importancia a este clima de inversién que a eventuales ventajas
tributarias o de otro tipo. Esta constatacion abre paso a visiones sistémicas de
la dindmica de las inversiones. Desde el punto de vista de la movilizacién de
recursos financieros para el desarrollo, parece mucho mads eficiente multipli-
car las iniciativas tendientes a disminuir la evasion y la elusién tributarias
que subsidiar inversiones que muy probablemente se hubiesen materializado
de todos modos, dadas las ventajas comparativas estaticas o dindmicas de
cada pais o territorio.

Inclusive, si el objetivo principal fuese promover gastos de capital privados,
seria preferible dar prioridad a programas de gasto ptblico, sociales o de
seguridad ciudadana, por ejemplo, en vez de otorgar exenciones o incentivos.
La promocién de las inversiones no implica la proliferacién de incentivos tri-
butarios ni el otorgamiento de subsidios generalizados.

En efecto, como se sabe, los impuestos surgen de la necesidad de financiar a

los gobiernos y resultan de un acuerdo social en el cual los agentes econémi-

cos ceden parte de sus ingresos para suministrar recursos para la adminis-

tracion, los gastos sociales y los bienes ptblicos necesarios para que los paises

funcionen adecuadamente. En tal sentido, in-

Estimular la inversion  versiones publicas y privadas son complemen-

privada «jibarizando» tarias y no sustitutas. Estimular la inversién

. .2 - privada «jibarizando» la inversién ptblica no

la inversion publica . . .

es un camino viable de desarrollo. Los incen-

no es un camino viable tivos tributarios a la inversién pueden ser ge-

de desarrollo nerales (como la reduccién de la tasa del va

para los bienes de capital, la depreciacién ace-

lerada, las exenciones de aranceles a la importacién de bienes de capital y

la exencién de dividendos), localizados en determinadas dreas geogréficas

(como en zonas extremas) o sectoriales (para determinadas industrias o ac-
tividades especificas).

Segun estudios de la Cepal, los incentivos sectoriales han sido intensamente
aplicados en la region; sobresalen los incentivos al turismo (22% del total), al
sector exportador (19%) y a las actividades ligadas al sector de energia (15%
del total). Predominan las franquicias impositivas a la inversién, como la
exencién de aranceles para la importacion de bienes de capital y la dispensa
del impuesto sobre la renta para ciertas actividades o empresas. Las exencio-
nes se aplican en mayor medida en el impuesto sobre la renta, pero también
en aranceles y en el iva. También se recurre al uso de diferimientos del pago
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de impuestos (como la depreciacién acelerada y la devolucién anticipada del
1vA por compras de bienes de capital) y de deducciones (por ejemplo, la de parte
de la inversién en activos fijos).

Lo importante, por cierto, es saber si los beneficios reales en términos de
empleo y nivel de actividad compensan la pérdida de recaudacién y la con-
secuente merma de inversién en bienes ptblicos. En definitiva, aun cuando
pueda encontrarse justificacién en algunos casos puntuales, los incentivos
a la inversién tienen un impacto negativo tanto en la equidad como en la
eficiencia de los sistemas tributarios. En términos de eficiencia, los incenti-
vos han creado problemas de competencia tributaria interjurisdiccional (lo
que da lugar a una «carrera hacia el abismo», tanto a escala nacional como
regional) y otras distorsiones en las decisiones de localizacién y produccién
industrial. De esta manera, instrumentos que pretenden incentivar las inver-
siones privadas, ya sea extranjeras o nacionales, como los impuestos cedula-
res, las bajas tasas a las utilidades reinvertidas sin considerar el tamafio de las
empresas, la depreciacién acelerada, los «pactos» tributarios o los regimenes
sectoriales especificos en realidad constituyen, en muchos casos, obstdculos
insalvables para alcanzar objetivos de suficiencia recaudatoria y de equidad,
y dificultan por afiadidura la administracién tributaria.

La cuestién de los incentivos fiscales también estd surgiendo en el debate
internacional sobre la erosién de la base imponible y el traslado de beneficios.
En el 4mbito de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNu), cabe destacar
el proyecto destinado a aumentar la capacidad de los paises en desarrollo de
proteger sus bases tributarias, disefiando métodos y practicas para afrontar los
incentivos fiscales y la tributacién del sector extractivo. A su vez, los paises de
la regi6n han solicitado en varios foros marcos analiticos y asistencia técnica
para llevar a cabo estudios de costo-beneficio y considerar el desmantelamiento
progresivo de los sistemas de incentivos. Se trata de iniciativas promisorias,
siempre que se consiga aunar voluntades de los paises que tienen actividades
econdmicas similares para evitar la competencia tributaria.

Lo que esconden las guaridas fiscales

Sin duda, buena parte de los recursos derivados de esquemas fraudulentos
o elusivos descritos terminan en las «guaridas» o «paraisos fiscales». Como
ya se comentd, los esquemas de planificacién que utilizan paraisos fiscales
suelen enfocarse en la triangulacién de operaciones de exportacién/impor-
tacion y en el traslado de gastos que no pueden comprobarse. En una region



Nueva Sociepap 272 124
Ricardo Martner

Buena parte de  sumamente desigual como América Latina
los recursos derivados Y el Caribe, la existencia de esa cantidad de
riqueza -y los ingresos que ella genera— fue-
ra del alcance del fisco debilita atin mas el
poco poder redistributivo de los sistemas
terminanenlas tributarios.

«guaridas» o «paraisos
fiscales»

de esquemas
fraudulentos o elusivos

Ademas del de las empresas, se destaca el uso
que los particulares con un elevado patrimo-
nio hacen de los paraisos fiscales para esconder su riqueza. Se calcula que 8%
de la riqueza del mundo estd en paraisos fiscales, lo que equivale a 7,6 billo-
nes de ddlares. Se estima que alrededor de 1,5 billones de délares pertenecen
a personas de América Latina, lo que a su vez representa 27% de la riqueza
financiera total de la regién, y que la mayor parte de este monto (alrededor
de 80% en promedio) no ha sido declarada a las respectivas administracio-
nes tributarias. Resulta interesante dimensionar el impacto de los recientes
programas de regularizacién de activos no declarados en la regién sobre
la base de las estimaciones de la riqueza financiera privada para la region.
En Argentina, Brasil y Chile estos programas resultaron en la declaracién
de 189.000 millones de délares en activos, lo que representa apenas 3,5% de la
riqueza financiera privada estimada. Atn peor, la tendencia al aumento de
la riqueza financiera offshore es exponencial, segtin las agencias que dan segui-
miento a estos calculos.

A pesar del lento crecimiento econdmico, se estima que el valor de la riqueza
financiera privada mundial seguird creciendo a tasas cercanas a 6% en los
proximos afios!. En América Latina, las mismas estimaciones indican que el
valor de la riqueza financiera privada crecerd ain més rapido, a un promedio
anual de 6,7% entre 2016 y 2021.

Es importante también consignar las controversias existentes en la propia
definicién de las guaridas fiscales. La lista negra del G-20, por ejemplo, privi-
legia criterios relativos a la transparencia fiscal, pero ignora la planificacién
fiscal agresiva y no considera perjudiciales las tasas nulas o minimas en el
impuesto de sociedades®. Ergo, el desvio de beneficios consecutivo a la trian-
gulacién o la manipulacién de precios del comercio exterior no es objeto de

4. Bca: «Global Wealth 2017: Transforming the Client Experience», 7/2017.
5. Oxfam Internacional: «Guerras fiscales. La carrera a la baja en la fiscalidad empresarial», In-
forme de Politicas de Oxfam — Resumen, 12/12/2016.
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medidas contundentes que permitan combatir la opacidad de las operaciones
transnacionales. Peor atin, las empresas transnacionales pueden concentrar
sus operaciones en plena legalidad en jurisdicciones de baja o nula tributa-
cién, dejando a paifses desarrollados y en desarrollo en total indefension.

Para evitar el colapso del impuesto corporativo, es imperativo elaborar con
absoluta independencia una lista universal de parafsos fiscales, basada en
criterios objetivos, que podria confeccionarse bajo el paraguas de la onu.

Reformas prioritarias para la Agenda 2030

A partir de la década de 1990, la naciente globalizacién y la blisqueda de efi-
ciencia y neutralidad de los sistemas tributarios dio curso a la eliminacién de
impuestos especificos al consumo y a la sustituciéon de impuestos al comercio
exterior por impuestos indirectos, especialmente el va. Ademds, se registréd
una caida a la mitad de las tasas del impuesto a la renta, tanto de las personas
como de las sociedades, desde tasas cercanas a 50% a mediados de la década
de 1980.

Ante la dificultad en los pafses de la regién para aplicar un impuesto a la ren-
ta personal global o sintético que alcance a todas las fuentes de ingresos de
un mismo contribuyente, de acuerdo con una estructura de tasas marginales
progresivas, se ha extendido una larga serie de exoneraciones y tratamientos
diferenciales segtin la fuente generadora de ingresos. Este estado de cosas,
obviamente, atenta contra la equidad horizontal y vertical del tributo y limita
su potencial recaudatorio y redistributivo®.

En la practica, el abandono del tradicional principio Haig-Simons de tributa-
cién, que establece que todos los ingresos personales deben ser tasados de la
misma manera, independientemente de la fuente, para dar paso a la genera-
lizacién de los denominados «sistemas semiduales» promovidos por algunos
organismos internacionales ha consagrado esta mutilacién de la imposicién
sobre las rentas de capital. Este sistema de incentivos generalizados al capi-
tal, en la forma de impuestos reducidos a utilidades, dividendos e intereses,
que suele justificarse en la dificultad de fiscalizar en economias abiertas y en
la necesidad de estimular inversiones privadas, es quiza la realidad menos

6. Juan Carlos Gémez Sabaini y Dalmiro Mordn: «El nivel y la estructura de la carga tributaria en
los paises de la regiéon» en J.C. Gémez Sabaini, Juan Pablo Jiménez y R. Martner (eds.): Consensos
y conflictos en la politica tributaria de América Latina, Cepal, Santiago de Chile, 2017.
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destacada de la «competencia fiscal nociva» que se ha desatado en la regién y,
tal vez, la mds nociva de todas.

Si bien la ola de reformas tributarias que se produjo en la regién a partir
de 2012 (con la reforma uruguaya de 2007 como pionera) tuvo objetivos de
fortalecimiento del impuesto sobre la renta, los resultados han sido més bien
escasos. Como ya se sefiald, la principal razén es la timidez de las reformas
emprendidas en el drea del impuesto a la renta de las personas fisicas y la
falta de compromiso politico para con la consolidacién de las facultades
fiscalizadoras de las administraciones tributarias. Se percibe mds bien un
retroceso en este ambito, pues es claro que el empuje de inicios de la década
ha mermado.

También ha perdido impulso el objetivo de consolidar o profundizar refor-
mas tributarias al impuesto a la renta. En lo politico, por una cierta «fatiga»
del progresismo en insistir en la agenda igualadora; en lo técnico, por un cier-
to temor de atentar contra el indispensable crecimiento econémico con «ame-
nazas» reformadoras, y en lo institucional, por las dificultades fiscalizadoras
que conllevan sistemas tributarios con un fuerte componente de imposicién
directa. Pero, mds alld de la coyuntura, las carencias son evidentes en Amé-
rica Latina; no se trata ya solo de una cuestién de suficiencia recaudatoria
(pues algunos paises han alcanzado tasas tributarias sobre 1B significativas),
sino de construir o reconstruir instituciones capaces de integrar la igualdad
distributiva entre sus objetivos estratégicos prioritarios.

Como se ha insistido, aunque sea complejo abordar el tema desde una pers-
pectiva politico-electoral y a pesar de que los tiempos son mds bien pesi-
mistas para las reformas, el instrumento tributario es crucial en el camino
al desarrollo y la igualdad social. Como dijo el escritor José Saramago: «los
tnicos interesados en cambiar el mundo son los pesimistas, porque los opti-
mistas estdn encantados con lo que hay».
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DEeREJE ALEMAYEHU y propuestas para enfrentarlo.

El ingrediente critico en la lucha para acabar con los flujos financieros ilicitos es la
voluntad politica de los gobiernos, no solamente la capacidad técnica.

Thabo Mbeki, ex-presidente de Sudafrica y presidente del
GAN sobre Flujos Financieros Ilicitos de Africa

Comienzos

Hay una percepciéon muy difundida a escala mundial, e incluso en la propia
Africa, de que este continente sobrevive gracias al apoyo financiero que re-
cibe desde el Norte. La propaganda de la industria de la ayuda internacional
ha contribuido mucho a esta percepcién. El sindrome de dependencia de la
ayuda que esta propaganda ha ocasionado en Africa también ha jugado un
papel importante. La teoria del «circulo vicioso de la pobreza», que apuntalé

Dereje Alemayehu: es presidente de la Alianza Global para la Justicia Fiscal y asesor principal
de politicas econémicas de Tax Justice Network Africa.

Palabras claves: flujos financieros ilicitos, fuga de capitales, justicia fiscal, Africa.

Nota: traduccién del inglés de Carlos Diaz Rocca.
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el viejo discurso del desarrollo, también pudo haber servido de «fundamento
tedrico». Segun esta teoria, la inversién es una funcién del ahorro; sin ahorro
no puede haber inversién; sin inversién no puede haber crecimiento econé-
mico. La gente pobre no puede ahorrar, asi que los recursos para la inversién
deben venir de donde abundan'. Africa es pobre, el Norte es rico, por lo que
los recursos para el desarrollo econémico en Africa deben provenir del Nor-
te en forma de préstamos con condiciones favorables, ayuda al desarrollo e
inversién extranjera directa (tEp). jEl «apoyo financiero» parece, por lo tanto,
16gico y muy razonable! Esta percepcion generalizada también ha dado lugar
a otra con respecto a la salida de recursos: que las causas y los motores de la
salida de recursos del continente solo podrian ser los gobernantes africanos,
tal como lo demuestran la corrupcién omnipresente y el robo directo de bie-
nes publicos.

Estas percepciones sobre la proporcién y el porcentaje de ingresos y salidas
fueron desafiadas desde el principio por economistas heterodoxos como
Samir Amin, quien, sobre la base de la teoria del «intercambio desigual»,
expuso la naturaleza de la integracién asimétrica de Africa en el mercado
mundial, que dio como resultado la explotacién del continente junto con el
resto del mundo en desarrollo.

Los activistas de las organizaciones de la sociedad civil que participan en la
campafia por la justicia en el comercio y la deuda también problematizaron,
aunque no explicitamente, las relaciones desiguales en la economia mundial
que benefician a los paises ricos a expensas de los paises en desarrollo. La
cuestion de los flujos financieros ilicitos entré en la agenda politica como
parte de un debate sobre la fuga de capitales africanos hacia principios de
este siglo. El revelador trabajo de investigacién de James K. Boyce y Léonce
Ndikumana publicado en 2001 contribuyé a que la atencién mayoritaria se
concentrara en esta tematica. En ese articulo, los autores analizan las cifras
oficiales disponibles para mostrar la brecha entre los flujos entrantes de deu-
da y los flujos salientes por reembolsos y servicio de la deuda de Africa, que
hacen del continente un acreedor neto para el resto del mundo®.

1. Por lo tanto, el circulo serfa: bajos ingresos — bajo nivel de ahorro — baja inversién — baja
produccién — bajos ingresos.

2.S. Amin: Accumulation on a World Scale: A Critique of the Theory of Underdevelopment, Monthly
Review Press, Nueva York, 1974.

3.J.K. Boyce y L. Ndikumana: «Is Africa a Net Creditor? New Estimates of Capital Flight from
Severely Indebted Sub-Saharan African Countries, 1970-96» en Journal of Development Studies
vol. 38 N° 2, 2001.
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En un primer momento, unos pocos think tanks y organizaciones de la sociedad
civil que trabajan en la elaboracién de politicas, como Global Financial Integrity,
Tax Justice Network, Christian Aid y Oxfam, comenzaron la investigacion,
la concienciacién y la defensa de derechos y evidenciaron que la evasién
fiscal, el papel perjudicial de las jurisdicciones que aplican el secreto fiscal
y la cantidad de recursos perdidos por elusién de impuestos y flujos finan-
cieros ilicitos, sumados al abuso de precios en el comercio (por ejemplo,
la manipulacién de importaciones y exportaciones) en transacciones sola-
mente con Estados Unidos y la Unién

Europea, cuestan anualmente a los pai- ~ Tax Justice Network

ses en desarrollo unos 160.000 millones Africa se unié al movimiento

de dolares. global para exponer la

Tax Justice Network Africa se cre6 en hemorragia de recursos

enero de 2006 y se uni6 al movimiento ~ pOr la evasion fiscal y los
global para exponer la hemorragia de  flujos financieros ilicitos
recursos que producen la evasion fiscal

y los flujos financieros ilicitos en Africa. Su compromiso contra estos flujos
fue al mismo tiempo una lucha para cambiar la narrativa sobre la direccién
de los flujos de recursos y un desafio a las extendidas percepciones erréneas
acerca de sus motores y facilitadores.

El lanzamiento del Grupo de Alto Nivel (GAN) sobre Flujos
Financieros llicitos de Africa

Una de las instituciones panafricanas, la Comisién Econémica de las Nacio-
nes Unidas para Africa (cepa), con sede en Addis Abeba, tomé la iniciativa
de trabajar sobre los flujos financieros ilicitos. Inicialmente, la cepa celebré
mesas redondas oficiosas sobre el tema con expertos extranjeros y africanos
y organizaciones de la sociedad civil que trabajaban en el marco de los flu-
jos financieros ilicitos para establecer el programa y el camino a seguir. Los
dirigentes de la cera estaban persuadidos de que un amplio compromiso
con el tema y las soluciones podria tener mds impacto y mayor influencia
si participaban lideres africanos y otras instituciones panafricanas. Por lo
tanto, los invitaron a entablar un didlogo interinstitucional para asegurar
que el trabajo sobre los flujos funcionase como un proyecto conjunto de la
Unién Africana y la cepa.

En 2011, la v Conferencia Conjunta de Ministros Africanos de Finanzas,
Planificacién y Desarrollo Econémico de la Comisién de la Unién Africana/
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Comisién Econémica para Africa de las Naciones Unidas (cua/cera) encargo
ala cepa la constitucién del Grupo de Alto Nivel (caN) sobre Flujos Financie-
ros Ilicitos de Africa. El GaN se creé bajo la presidencia de Thabo Mbeki, ex-
presidente de Sudéfrica, y estuvo integrado por representantes de la cEra,
de la sociedad civil, académicos, del sector privado y de agencias interna-
cionales de desarrollo. El Grupo inicié su labor con los siguientes objetivos*:

- desarrollar una evaluacién realista y precisa de los volimenes y fuentes de
esta salida de divisas;

- llegar a una comprension concreta de cémo se produce la salida de divisas en
Africa, basandose en estudios de caso de una muestra de paises africanos y;

- formular recomendaciones concretas de acciones practicas, realistas y
de corto y mediano plazo que tanto Africa como el resto del mundo debe-
rian adoptar para enfrentar eficazmente lo que en realidad es un desafio
global.

El trabajo del GaN incluy6é comisionar investigaciones para identificar meca-
nismos y actores principales, motores y facilitadores de los flujos financieros
ilicitos y utilizar los datos disponibles para estimar su alcance y magnitud.
También llevé a cabo sus propios estudios de caso en seis paises africanos que
reflejaran diversidad geogréfica y de recursos. Adicionalmente, impulsé6 con-
sultas integradoras en todo el continente que involucraron a multiples partes
interesadas; celebré reuniones de validacion con funcionarios e instituciones
publicas relevantes en los paises tomados para los estudios de caso; organizé
reuniones regionales de sensibilizacién con funcionarios gubernamentales
y otras partes interesadas y participd en actividades de apoyo de alto nivel
en las que estuvieron involucrados jefes de Estado y gobiernos de Africa, go-
biernos del Norte, instituciones financieras multilaterales e instituciones de
desarrollo bilaterales y multilaterales.

Resultados del GAN: magnitud y composiciéon de los flujos
financieros ilicitos de Africa

Con respecto a la magnitud, estas son las principales conclusiones del infor-
me del GaN:

4. Comisién Econémica para Africa (cepa): Illicit Financial Flows: Report of the High-Level Panel on
Illicit Financial Flows from Africa, 2015, disponible en <www.uneca.org/sites/default/files/Publication
Files/iff_main_report_26feb_en.pdf>. Todas las referencias del presente articulo a este informe
provienen de esta publicacién.
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- se supone que en los tltimos 50 afios salié del continente un billén de ddlares;
- hasta 60.000 millones de ddlares al afio abandonan el continente anualmente
como resultado de los flujos financieros ilicitos (las tltimas estimaciones su-
peran los 70.000 millones);

- las actividades comerciales son, por mucho, las que mds contribuyen a los
flujos financieros ilicitos (mds de 60%). Surgen de diversas operaciones para
ocultar riqueza, evitar y evadir agresivamente impuestos y evadir derechos
de aduana e impuestos nacionales;

- el producto de actividades criminales directas, como el narcotréfico y la tra-
ta de personas, constituye aproximadamente 35% de estos flujos, seguido por
el crimen organizado y luego las actividades del sector ptblico;

- la contribucién directa de la corrupcién a los flujos financieros ilicitos en
el sector ptblico es la mds baja: alrededor de 5%. Sin embargo, las practicas
corruptas desempefian un papel clave en la facilitaciéon de todas las formas
de salida de estos flujos;

- los flujos financieros ilicitos de Africa estdn creciendo a un ritmo alarmante:
22% anual. Se trata de la tasa de crecimiento més alta del mundo.

Grifico
Composicién de los flujos financieron ilicitos

Falta de transparencia financiera, en la que tienen
un papel clave los parafsos y secretos fiscales

[\ [\

Criminal Corrupcion y Fraude fiscal Abusos regulatorios
abuso de poder y de mercado
«ilegal» 40% «legal» 60%

Implicancias politicas de las conclusiones del GAN

El informe del GaN no se limita a presentar cifras estimadas que muestran
que los flujos financieros ilicitos de Africa son elevados y estdn en aumen-
to. Analiza sus causas y los motores que los impulsan, sobre la base de las
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estructuras politicas y econémicas y de las relaciones de poder en el contexto
africano y global. A partir de este andlisis, explica en detalle las implicancias
politicas de sus conclusiones.

Estructuralmente, el informe afirma que la dependencia que tienen los pai-
ses africanos de la extraccién de recursos naturales los hace vulnerables a los
flujos financieros ilicitos. Ademds, reitera que la corrupcién interna y el abuso
de poder siguen siendo factores que impulsan estos flujos. Apunta a politicas
sin orientacién, como los incentivos fiscales, que no suelen guiarse por andli-
sis de costo-beneficio, y a los acuerdos de doble

Las rutas comerciales  tributacion, en particular con las jurisdicciones
son los principales ~ 9ue aplican el secreto fiscal, como creadores de

un ambiente favorable para ellos. Destaca que
las rutas comerciales son los principales cana-
financieros ilicitos les de los flujos financieros ilicitos. El informe
reitera que las lineas de falla de la arquitectura

canales de los flujos

financiera internacional, en la que florecen las jurisdicciones que aplican el se-
creto fiscal, facilitan y posibilitan los flujos ilicitos a gran escala y hace hinca-
pié en que estos factores llevan a que las rutas comerciales sean las que les dan
mayor impulso, por lo que la transparencia en el sector financiero es la clave
en todos los aspectos de esta cuestiéon. Aunque la investigacion reconoce que
la debilidad de las capacidades nacionales y regionales impide los esfuerzos
para frenar los flujos financieros ilicitos, también destaca el papel y la respon-
sabilidad de los socios internacionales de Africa en frenar los que provienen
de este continente. En tal sentido, concluye que las cuestiones relativas a estos
flujos deben ser incorporadas y mejor coordinadas en todos los procesos y
marcos de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNU).

Recomendaciones practicas a los gobiernos africanos

Las recomendaciones a los gobiernos africanos en relacién con los componen-
tes comerciales de los flujos financieros ilicitos son el eje central del Informe
sobre medidas de transparencia a escala nacional e internacional. Estas in-
cluyen iniciativas para minimizar la manipulacién de precios en el comer-
cio, el abuso de los precios de transferencia y la transferencia de beneficios,
asi como para acabar con la falta de transparencia de la propiedad. Por lo
tanto, recomienda a los gobiernos africanos introducir y exigir en el &mbito
internacional el intercambio automadtico de informacién, el registro publico
de la propiedad beneficiaria y la informacién publica desglosada por paises.
Ademds, pide a los gobiernos que reexaminen criticamente sus politicas de
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incentivos fiscales y los acuerdos de doble tributacién para reducir atin mas
los vacios que facilitan la existencia de flujos financieros ilicitos.

En lo que respecta a las medidas para frenar los componentes delictivos de
los flujos, el Informe del caN pide a los gobiernos africanos que mejoren la
regulacion, la supervisién y, especialmente, la aplicacion de las leyes ya exis-
tentes. En cuanto a los componentes relacionados con la corrupcién, invita
a los gobiernos a incluir los flujos financieros ilicitos como un componen-
te especifico en la Convencién de la Unién Africana para la Prevencion y el
Combate de la Corrupcion. Ademds, les pide que aumenten la transparencia
y el escrutinio ptblico en los procesos presupuestarios, los contratos y los
procedimientos de compras ptblicas.

Recomendaciones a los socios de cooperacion internacional
para el desarrollo de Africa

La principal recomendacién del Informe en el contexto de la cooperacién
internacional para el desarrollo es hacer un llamado a los gobiernos de los
paises ricos y a las instituciones financieras internacionales para que trabajen
juntos en la superacién de los desafios creados por las jurisdicciones que apli-
can el secreto fiscal y en el combate colectivo del lavado de dinero. El Informe
reitera el llamado a mejorar la transparencia en las transferencias financieras
internacionales. Como se indicé anteriormente, en el documento se pide la
cooperacion internacional para presentar informacion financiera desagregada,
datos financieros desglosados pafs por pais para empresas transnacionales in-
corporadas, organizadas o reguladas en sus jurisdicciones. Especificamente,
el Informe exige que el Banco de Pagos Internacionales publique los datos
que posee sobre la banca internacional por pafs de origen y destino. Ademas,
exige que los bancos determinen la identidad, la fuente de riqueza y el pais de
origen de sus depositantes y sus depésitos.

Progreso desde el lanzamiento del informe

Poco después del lanzamiento del Informe del caN, se cre6 el Consorcio
de Interesados para Detener los Flujos Financieros Ilicitos desde Africa. Es
una coalicién de partes interesadas africanas y no africanas que supervisa
la implementacién de las recomendaciones del Informe del can y que, en
definitiva, trabaja para frenar los flujos desde Africa. El consorcio incluye a
las instituciones que trabajan esta cuestion en el continente, como la Unién
Africana y sus 6rganos; la cepra, el Banco Africano de Desarrollo, el Foro de
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Fomento de la Capacidad en Africa, el Foro Africano de Administracién Tri-
butaria, la Red de Justicia Fiscal de Africa, la Unién Panafricana de Abogados
y otras organizaciones de la sociedad civil.

Un subgrupo de este consorcio, en colaboracién con la cepa, lanzé la camparfia
«Detengan la sangria» durante la Conferencia sobre Financiamiento para el
Desarrollo en Addis Abeba en julio de 2015, para que la movilizacién ciuda-
dana generase voluntad politica, de modo que los gobiernos tomen medidas
concretas contra los flujos®.

En 2016 se lanz6 una campafia de promocién llamada «Acelerando la agenda
de los flujos financieros ilicitos para los paises africanos», para participar en
la promocién de alto nivel con la finalidad de promover medidas urgentes
que podrian ser implementadas por los gobiernos nacionales®.

Retos actuales

La lucha contra los flujos financieros ilicitos en Africa y el trabajo del Gan han
contribuido al reconocimiento mundial de que este es un problema global
que necesita una solucién global. Un hito significativo en este sentido fue el
acuerdo global sobre el objetivo 16.4 de los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ops) de la ONU, que por primera vez compromete a todos los gobiernos a
reducir estos flujos.

Sin embargo, los paises ricos y las poderosas instituciones multilaterales pa-
recen estar dando marcha atrds en este acuerdo. Superficialmente, parece una
controversia sobre la definicién de los flujos financieros ilicitos y la metodolo-
gfa para estimarlos. También se relaciona con el insidioso intento de declarar
legales todas las formas de elusién fiscal y mantener como ilegal la evasién
fiscal absoluta que debe combatirse. Este muro creado deliberadamente para
separar la elusion de la evasion es una manera sutil de intentar redefinir los
flujos financieros ilicitos para excluir el componente relacionado con la elu-
sién de impuestos por parte de empresas transnacionales.

La exclusién de la elusién de impuestos por parte de las transnacionales ten-
drd dos consecuencias significativas: a) hara dificil limitar los aspectos comer-
ciales, que contribuyen con 60% del total de los flujos financieros ilicitos; b)

5. «gcA and Partners Scale-Up Efforts to Tackle Illicit Financial Flows from Africa», s/f, <www.
uneca.org/stories/eca-and-partners-scale-efforts-tackle-illicit-financial-flows-africa>.

6. «Africa: Accelerated Agenda on Illicit Financial Flows», s/f, <www.globaltaxjustice.org/en/
latest/africa-accelerated-agenda-illicit-financial-flows>.



135  Tema CenTrAL
Los flujos financieros ilicitos en Africa: ¢qué hacer?

serd un retroceso en contra del cambio que se produjo en el discurso publico:
desde el reconocimiento cada vez mayor de que la corrupcién puede prosperar
en todas partes y de que en el plano internacional es impulsada por el secreto
financiero perpetuado por las principales economias y centros financieros
offshore, hacia la perspectiva anacrénica, a menudo racista, de que la corrupcién
es un problema endémico de los paises de bajos ingresos. La «lucha contra la
corrupcion en los paises en desarrollo» volvera al primer plano; los paises ricos
y sus transnacionales se exculparian de todas

las responsabilidades en la causalidad y eli-  Los paises ricos son

minacién de los flujos financieros ilicitos. los principales destinos

Los paises ricos son los principales destinos de los flujos financieros

de los flujos financieros ilicitos de Africay ilicitos de Africa

el resto del mundo en desarrollo. Tres de las

cinco jurisdicciones principales que aplican el secreto fiscal estdn en EeuU y la
UE. Estos son factores politicos y morales evidentes que deberian haber induci-
do a los paises ricos a asumir la responsabilidad de trabajar junto con los paises
en desarrollo para frenar los flujos financieros ilicitos. Sin embargo, a pesar de
que esta problemdtica ha entrado en la retdrica de la cooperacién internacio-
nal para el desarrollo, hasta el momento no se han tomado medidas concretas
al respecto. Por el contrario, como se vio durante la Conferencia de Financia-
miento para el Desarrollo de la oNu en Addis Abeba en julio de 2015, los paises
ricos estdn bloqueando, en el marco de la oNy, la cooperacién internacional, en
la que todos los paises podrian negociar una solucién en pie de igualdad. En
lugar de ella, insisten en que la Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico (0cDE), que es un club de paises ricos, sea la tinica institucién
que establezca normas y estdndares con respecto a la fiscalidad internacional
y la regulacién financiera. Ademads, los recientes acontecimientos politicos
en EEUU y Reino Unido también estdn cambiando el panorama geopolitico y
creando un contexto internacional mads dificil para la cooperacién en materia
de flujos financieros ilicitos y cuestiones tributarias. Ya estamos presenciando
regresiones en EEUU, incluso en timidos compromisos de transparencia.

Dada la renuencia de los paises ricos a colaborar con los paises en desarro-
llo para encontrar una solucién negociada y equitativa a escala internacional
para reducir la minimo la elusién de impuestos y los flujos financieros ilici-
tos, para los paises en desarrollo pasa a ser primordial cooperar para combatir
por si mismos estos flujos y la elusién de impuestos, y unirse en un esfuerzo
de colaboracién para desafiar la hegemonia de la ocDE en el establecimiento de
normas y regulaciones. El G-77 ha exigido en repetidas ocasiones tratar
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asuntos de impuestos internacionales y regulacién financiera en las delibe-
raciones y negociaciones dentro del sistema de la onu. Sin embargo, a pesar
de los esfuerzos heroicos de Ecuador, a cargo de la Presidencia del ¢-77, atin
no ha sido capaz de galvanizarse para superar la resistencia de unos pocos
paises ricos.

Como dice la cita tomada del informe del GaN al comienzo de este articulo,
encontrar una solucién a los flujos financieros ilicitos es un asunto mds poli-
tico que técnico. No es posible estimar con exactitud su dimensién, ya que la
naturaleza misma del problema hace que las

Encontrar una solucién  investigaciones sean préacticamente a tien-
a los flujos financieros tas. Sin embargo, las estimaciones conserva-
doras ampliamente aceptadas muestran, sin
lugar a dudas, su alcance y magnitud. Tam-
politico que técnico bién existe unanimidad en cuanto a que los
flujos financieros ilicitos drenan recursos

ilicitos es un asunto mas

extremadamente necesarios para la provision de servicios ptblicos bdsicos y
frustran las aspiraciones de desarrollo de las personas pobres en todo el mun-
do. Ademds, se identifican los mecanismos utilizados, los factores que dan im-
pulso y habilitadores involucrados, y las estructuras creadas para perpetuar
estos flujos. También se conocen las politicas y medidas reguladoras, que no
requieren introducir burocracias e instituciones complicadas para su imple-
mentacion. Gran parte de estas politicas y medidas reguladoras se presentan
de manera convincente en el Informe revisado en este articulo.

La razén principal por la que no se toman medidas serias hasta el momento en
el plano nacional e internacional es la falta de voluntad politica de los gobiernos
del Sur y del Norte. El poder de influencia en la politica que tienen las transna-
cionales y los intereses creados que se benefician de los flujos financieros ilicitos
y el statu quo, tanto en los paises ricos como en el resto del mundo, son enormes.
Los gobiernos de los paises ricos parecen no estar dispuestos a eliminar el se-
creto fiscal que se aplica en algunas jurisdicciones ni a regular a sus empresas
transnacionales en cuanto a la transferencia ilegitima de recursos de los paises
pobres a los ricos. El mantra de la «atraccion de 1Ep», que ha adquirido el estatus
de ideologia como panacea para el desarrollo econémico, parece obstaculizar
que los gobiernos de los paises en desarrollo consideren cualquier medida que
supuestamente alejan a todo tipo de inversores. Frenar los flujos financieros ilici-
tos de Africa y otras regiones en desarrollo es algo intimamente ligado a generar
la voluntad politica en todos los niveles para obligar a los gobiernos a colaborar e
implementar las medidas recomendadas por el GaN a escala nacional y mundial.
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Tras el éxito obtenido hasta el momento, se necesitara precauciéon

Al considerar los éxitos logrados hasta ahora en términos de aumento de la
conciencia publica y de impulso politico en la lucha contra los flujos financie-
ros ilicitos provenientes de Africa, seré necesario ser precavidos con el futu-
ro. No debe permitirse que la importancia dada a estos flujos en los debates
sobre politicas y en las campafias eclipse otras formas de fuga de recursos y dé
lugar a la percepcién de que ellos incluyen todas las formas de fuga de recursos
del continente. Las estimaciones de los flujos dependen predominantemente
de datos relacionados con la facturacién comercial falsificada, que es el acto de
manipular el precio o la cantidad de las importaciones o exportaciones para
esconder o acumular dinero en jurisdicciones con impuestos bajos o nulos.

La manipulacién de los precios de transferencia —que ocurre cuando el pre-
cio de las transacciones entre empresas relacionadas, en particular empresas
dentro del mismo grupo transnacional, es alterado para trasladar ganancias
de una jurisdiccién con impuestos mayores a otra con impuestos mds bajos o
nulos— es de distinta naturaleza y no puede captarse con la misma metodolo-
gia de estimacién. Dado que hasta 60% de las transacciones globales se hacen
entre entidades vinculadas, no es dificil imaginar la magnitud de la pérdida de
ingresos que sufren los paises debido al abuso en los precios de transferencia.

En segundo lugar, las estimaciones de los flujos financieros ilicitos no in-
cluyen los ingresos no percibidos mediante diferentes formas de ventajas fis-
cales, como exenciones impositivas e incentivos generosamente otorgados a
inversores extranjeros. No hay estimaciones universales de los ingresos no
percibidos; algunos estudios de caso indican que pueden llegar a represen-
tar hasta 6%-10% del piB de un pafs africano. Y finalmente, las estimaciones
no incluyen los ingresos abandonados: otra vez, ingresos cedidos incorpora-
dos al comercio y la inversién, asi como los acuerdos de doble imposicién.
La liberalizacién del comercio promovida por las normas de la Organiza-
cién Mundial de Comercio (omc) y anclada en muchos acuerdos comerciales
bilaterales ha llevado a un crecimiento mds rapido de las importaciones que
de las exportaciones, lo que produce un deterioro crénico de la balanza co-
mercial de muchos paises africanos. En términos de pérdida de ingresos,
numerosos estudios sobre el costo fiscal de la liberalizacién del comercio en
los paises en desarrollo muestran que esta ha dado como resultado mayores
y mds amplias disminuciones en los ingresos fiscales totales’.

7. Julia Cage y Lucie Gadenne: «Tax Revenues, Development, and the Fiscal Cost of Trade Liberaliza-
tion, 1792-2006», 2014, en <http://piketty.pse.ens.fr/files/CageGadenne2014.pdf>.
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Los acuerdos de doble imposicién entre los paises ricos que exportan capital
y los paises en desarrollo importadores de capital es otra manifestacién de in-
gresos no percibidos. Martin Hearson, quien investiga sobre estos acuerdos,
escribe al respecto:

Los paises en desarrollo han firmado mas de 1.000 tratados tributarios, con un costo
de millones de libras al afio, basados en un mito. La justificacién legal predominante
para los llamados tratados de «doble imposicién» estd desactualizada, mientras que
no estd probado que atraigan inversiones a los paises en desarrollo. Si bien las ganan-
cias financieras de los tratados tributarios se dividen entre los tesoros de los paises
exportadores de capital y sus empresas transnacionales, la mayoria de los costos son
afrontados por las autoridades de los paises importadores de capital.®

Nuevamente, no hay cifras universales para estimar los ingresos abandona-
dos debido a los acuerdos de doble imposiciéon. Sin embargo, dada la pre-
valencia de las deducciones de intereses y las limitaciones a la retencién de
impuestos en los acuerdos de doble imposicién, no es dificil imaginar la pér-
dida de ingresos que significan.

Para concluir, la lucha contra los flujos financieros ilicitos es una labor tita-
nica. Sin embargo, no puede ser definida como un problema especial que
podria abordarse por separado. Los flujos financieros ilicitos son el resultado
de la globalizacién liderada por las empresas, que produce una integracién
cada vez mds asimétrica de los pafses en desarrollo en el mercado mundial, lo
cual limita su «derecho al desarrollo». Por lo tanto, debe vincularse a la lucha
contra esta integracion asimétrica y contra todo tipo de fugas de recursos del
Sur global, incluidas la evasién y elusion fiscal por parte de las transnacio-
nales y las personas adineradas. La lucha contra los flujos financieros ilicitos
deberia ser parte de la exposicion y la lucha contra los acuerdos comerciales
multilaterales y bilaterales, los acuerdos de doble imposicién sin orientacién
y, por ultimo, los desventajosos tratados bilaterales de inversién y los acuer-
dos de inversién con transnacionales, que son perjudiciales para el desarrollo
sostenible y equitativo que se requiere para superar la pobreza y la desigual-
dad en todo el mundo.

8. M. Hearson: «Bargaining Away the Tax Base: The North-South Politics of Tax Treaty Diffu-
sion, tesis de doctorado, London School of Economics and Political Science, 2016.
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blema mds grave que enfrentan los sistemas tributarios a escala local y
global. La elusién (junto con la evasién) es una forma de incumplimiento que
afecta la legitimidad de los sistemas tributarios al atentar contra los princi-
pios de legalidad e igualdad que estdn en la base de la legislacién tributaria.
Quienes realizan conductas elusivas se ponen en una posicién de privilegio
para determinar a su voluntad —y no segin lo que dicta la ley— cudntos im-
puestos quieren pagar, en qué momento quieren pagarlos y en qué jurisdic-
cién. A este problema se suma el de la disminucién de la recaudacion fiscal
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esperada para que, mediante las decisiones colectivas plasmadas en la ley de
presupuesto, se decida el destino de esos recursos. La elusién tributaria es es-
pecialmente dificil de combatir, porque se construye sobre un supuesto (fal-
s0) que domina la comprensién actual del derecho tributario a escala global;
dicho de otro modo: se trata de conductas legales, ya que utilizan espacios
generados por vacios no regulados por la legislacién tributaria.

Cuando la crisis subprime de 2008 hizo evidente que las grandes empresas
transnacionales no estaban pagando los impuestos que debian pagar, el G-20
puso especial atencién en el combate contra la elusién tributaria. En ese mo-
mento encomendé a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (ocpE) desarrollar medidas para evitar la «erosién de la base im-
positiva y el traslado de beneficios» (Base Erosion and Profit Shifting, BEps).
El trabajo final, que contiene un plan con 15 acciones que deberian adoptar
los paises miembros de la ocpE y todos los paises que estén interesados, se
publicé en 2015.

En este articulo se analizard criticamente el proyecto BEPS y una de sus me-
didas. Para esos efectos, el argumento se desarrolla en tres partes. En la pri-
mera, se describe el propdsito de BEPs; en la segunda, se pone el foco en las
medidas de la Accién 1 referida a la tributacién del comercio electrénico; vy,
finalmente, en la tercera parte, se desarrollan dos tipos de critica al proyec-
to BEPs.

El propésito de BEPS

Tradicionalmente, se reconocen tres funciones que pueden desarrollar los
sistemas tributarios: el financiamiento del gasto ptblico, la redistribucién del
producto social que se obtiene por las interacciones habituales de mercado y
una funcién regulatoria o extrafiscal'. La erosién de las bases tributarias, vale
decir, la diferencia que se produce entre los impuestos que se espera recau-
dar frente a lo que efectivamente se recauda, pone en riesgo las dos primeras
funciones de los impuestos. El financiamiento del gasto ptblico mediante
impuestos se ve afectado porque la erosién de la base tributaria genera una
brecha entre los ingresos proyectados por impuestos y aquellos que efecti-
vamente son recaudados y percibidos por el fisco. Ademds, en sistemas tri-
butarios que tienen impuestos progresivos, la erosién de la base tributaria
puede afectar la redistribucién buscada, puesto que la gran mayoria de

1. Reuven S. Avi-Yonah: «The Three Goals of Taxation» en Tax Law Review vol. 60 N° 4, 2006.
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quienes realizan el tipo de acciones que erosionan la base imponible al no pa-
gar los impuestos que les corresponden son quienes tienen mayores ingresos,
ya sea como individuos o como grandes empresas locales o grandes empresas
transnacionales.

(Qué tipos de conductas son las que erosionan la base imponible? Aqui es
importante hacer una distincién general: aquella que separa evasién de elu-
sién tributaria. Si bien ambos tipos de conductas

Es importante hacer  implican una erosién de la base imponible si se
una distincion atiende a los resultados que generan, las conduc-

tas mds problemdticas y dificiles de combatir
son aquellas que se clasifican como elusién tri-
separa evasion de  butaria. La evasi6n suele ser facil de identificar
elusion tributaria porque, segtn las definiciones tradicionales, se
trataria de identificar casos claros de incumpli-

general: aquella que

miento tributario mediante conductas ilegales. Asi, en los casos de evasion,
bastaria con identificar aquellas conductas abiertamente ilegales (en el sen-
tido de incumplir con deberes u obligaciones aplicables en el caso concreto)
para aplicar una sancién derivada de la infraccién del deber.

Identificar los casos de elusién tributaria es mds complejo. La dificultad pro-
viene de la tensién que se produce entre dos concepciones morales o politicas
respecto de como justificar la obligacién de pagar impuestos y la forma en
que esas visiones condicionan la interpretacién y aplicacién del derecho tri-
butario. En un caso, los impuestos suponen un perjuicio para la propiedad
privada de las personas (para quienes defienden la versién mds extrema de
esta vision, «los impuestos son un robo»), y dado que la propiedad privada
es un derecho que tiene proteccién legal superior a otros derechos o protec-
cién especial frente a deberes impuestos por ley, solo puede ser afectado bajo
condiciones restrictivas y estrictas. Entonces, si se debe pagar impuestos, solo
debe hacerse conforme a lo que la ley establece. Pero he aqui el problema: la
interpretaciéon que se tiene de la ley en este caso es formal y literal, y supone
que todo aquello que no esté explicitamente establecido en la letra de la ley
y aquellos casos que no pueden subsumirse literalmente bajo los términos
de esos enunciados no quedan cubiertos por el derecho tributario. En otras
palabras, la obligacién de pagar impuestos naceria solo cuando existe, en sus
exactos términos, la acciéon descrita en la norma tributaria. Antes de eso,
no existirfa obligacién de pagar impuestos, lo que es lo mismo que decir: en
caso que realice una accién que no sea estrictamente equivalente a aquella
descrita en la ley, no tengo obligacion de pagarlos.
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En el segundo caso, en cambio, la propiedad privada es una construccién
institucional, lo que supone que solo se tiene propiedad privada cuando se
satisfacen las condiciones establecidas en la ley. De acuerdo con esta apro-
ximacién, una de las condiciones o una de las reglas que deben satisfacerse
para tener propiedad privada es el cumplimiento de las obligaciones tribu-
tarias. Los impuestos, en este sentido, son parte de las reglas que definen
y constituyen lo que entendemos por propiedad privada. Por lo tanto, los
impuestos no se oponen, no «afectan» la propiedad privada, sino que la
hacen posible. Segun esta posicién, la ley es la que define las obligaciones
tributarias, pero no se requiere una interpretacion literal y formal del dere-
cho tributario porque lo que es relevante, al igual que en muchas otras dreas
del derecho, es la realizacién de la funcién o de la tarea asignada a este con-
junto de reglas. En consecuencia, la ley debe interpretarse y aplicarse a los
casos que se presenten en el futuro de forma tal de hacer posible el objetivo
que busca la ley.

De estas descripciones se sigue que para quienes defienden una interpreta-
cién formal del derecho tributario, la elusiéon no existe como problema. Se
trataria de espacios dejados por quien legisla o de vacios legales en los que
los contribuyentes realizan conductas permitidas o no reguladas por el dere-
cho; de ahi que afirmen que se trata de «conductas legales». Existiria asi una
distincién fuerte entre evasion y elusién; la diferencia entre lo ilegal y lo legal.
De este modo, solo la evasién es problematica porque solo en esos casos existe
incumplimiento de obligaciones legales.

No se trata pues simplemente de diversos posicionamientos morales o poli-
ticos respecto de los impuestos (como si la demanda de quienes consideran
problematica la elusién fuese una cuestién de pagar mds impuestos que los
que exige la ley), sino de un problema legal. El problema central en el caso
de la elusién es que aquellos que llevan adelante practicas elusivas crean sus
propias leyes: velan por sus intereses por sobre el interés general, aunque
«representado en la ley».

Las empresas nacionales y transnacionales desarrollaron durante muchos
afios sus negocios siguiendo la primera visién acerca de los impuestos y la
elusién. Y de esta forma desarrollaron diversas excusas para intentar justifi-
car los comportamientos elusivos que se desarrollaron durante afios. Quiza
una de las mds populares sea aquella segiin la cual las empresas y sus admi-
nistradores solo cumplen con su deber de aumentar el retorno de los accionis-
tas cuando pagan menos impuestos.
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La forma de contrarrestar la elusién tributaria que surgié al alero de la se-
gunda interpretacién de los impuestos fue la creacién de normas generales y
normas especiales antielusién. Las normas generales antielusién tienen apli-
cacién principalmente a escala local, mientras que las normas especiales an-
tielusion tienen aplicacion local e internacional, aunque las mds importantes
de ellas tienen dimensién internacional.

Los mayores problemas de erosién de la base imponible en términos cuantita-
tivos son aquellos que se generan a escala internacional en virtud de la forma
en que las empresas transnacionales estructuran sus operaciones. Entre estas
estructuras, aquellas que mads se destacan son:

- el uso de normas juridicas que establecen distinto tratamiento tributario
en el nivel local, para generar espacios de «no tributacién internacional» me-
diante la combinacién de esas normas en los pafses en los que las empresas
tienen presencia y normas de los tratados para evitar la doble tributacién
internacional (lo que se denomina técnicamente hybrid mismatch rules);

- el envio de utilidades dentro de un mismo grupo de empresas de una com-
paififa transnacional a una o mds jurisdicciones con menor carga tributaria
calificando esos envios como pagos por algtin servicio (en lugar de distribu-
cién de utilidades), para disminuir artificialmente la carga tributaria a escala
global;

- la generacion de deudas con empresas relacionadas para invertir en un pais
y poder pagar intereses (a una menor carga tributaria) en lugar de remitir uti-
lidades (burlando de esta manera las reglas sobre exceso de endeudamiento
o thin capitalization rules).

Por la propia l6gica del razonamiento formal sobre la base de reglas, suma-
do a la interpretacion ideolégicamente restrictiva y literal de las normas del
derecho tributario a la que antes se hizo referencia, esas normas fueron bur-
ladas por la creatividad desplegada por los asesores legales de las empresas
transnacionales.

A la situacién anterior se hace necesario agregar que una de las formas en
que las bases imponibles se ven mermadas se relaciona con los avances de
la tecnologia de la informacién para desarrollar negocios electrénicos. En
muchos casos, las utilidades generadas por esas vias no pueden gravarse
con impuestos porque las normas que dan potestad tributaria a los Estados
fueron redactadas siguiendo principios territoriales, ya sean de residencia
o de la fuente de la renta. Ambos principios fueron pensados para personas
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naturales o entidades legales respecto de las cuales se puede identificar o
asignar una residencia o respecto de rentas en que podia identificarse la
fuente (el territorio) en que se generaban. Ninguna de esas consideracio-
nes en que se sustentan los nexos entre un contribuyente y un Estado se
aplican a los negocios electrénicos. Esto ha dado lugar a lo que Edward
Kleinbard denomina «rentas sin Estados»? esto es, rentas que no pueden
vincularse a un territorio determinado y que, en consecuencia, no estdn
gravadas con impuestos.

Ya antes de la crisis subprime de 2008 estos problemas habian sido detectados
por la academia y los organismos internacionales®. Pero las acciones fueron
bastante timidas y los gobiernos no fueron entusiastas en empujar los cam-
bios legales cuya necesidad se hacia evi-

dente. Después de la crisis, sin embargo, Antes de la crisis subprime
dos fenémenos dieron impulso politicoa  de 2008, los gobiernos

la decisién de combatir con més fuerza y
directamente la elusién tributaria y la
erosién de las bases impositivas. En pri-
mer lugar, los gobiernos tuvieron nuevas  legales cuya necesidad

razones para preocuparse de asegurar  ga hacia evidente
los recursos que generan los impuestos

no fueron entusiastas
en empujar los cambios

a funcion de financiamiento); en segundo lugar, crecié la accion de los ciu-
la f de fi t do1 1 de ]
adanos, quienes reaccionaron indignados al tener que aceptar que el rescate
dad dignados al t t 1 t
e los grandes bancos y entidades financieras responsables de la crisis fuese
de ] des b y entidades fi bles de 1 f
financiado con impuestos, mientras las grandes compafifas transnacionales no
pagaban lo que deberfan pagar (la funcién de redistribucién). Estas razones
llevaron a los paises del G20 a revisar lo que estaba ocurriendo con el cum-
plimiento tributario. Por primera vez se encargé a la ocpk el desarrollo de un
programa que atacara la elusién tributaria y mejorara las politicas tributarias
para las transnacionales. Ese mandato llevé a la creacion del programa Beps.

En 2013, la ocpE publicé el «Plan de accién eps*». Ese documento constata la
existencia de los problemas antes mencionados y agrega la necesidad de au-
mentar la transparencia de informacién para que las administraciones tri-
butarias puedan detectar tempranamente las situaciones de planificacién
tributaria agresiva. El plan contemplé 15 acciones y fij6 una metodologia

2. E. Kleinbard: «Stateless Income» en Florida Tax Review vol. 11 N° 9, 2011.

3. Un ejemplo es la reunién de ministros de Hacienda de los paises miembros de la ocpE en
Ottawa, en 1998.

4. ocpE: «Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting», ocpe Publishing, 2013.
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de trabajo que buscé incluir a la mayor cantidad de paises en este proceso
«histérico dentro de la cooperacién internacional en materia tributaria». Para
intentar asegurar el éxito de la tarea, el plan de accién se propuso incluir a
los paises ocpE/G-20 y a los paises en vias de desarrollo, definir un proceso
eficiente de trabajo y consultar a la sociedad civil y a las empresas.

Las acciones contempladas en el proyecto BEPs pueden agruparse en tres
dreas: aquellas medidas que buscan actualizar las normas tributarias frente
alos desafios de la economia digital (Accién 1); aquellas que buscan mejorar
reglas especiales antielusion, tales como neutralizar el efecto de las diferen-
cias de legislacion (mismatch arrangements), el fortalecimiento de las reglas
sobre empresas extranjeras controladas (controlled foreign corporations, CFc)
y la limitacién de la deduccién de intereses, entre otras (Acciones 2 a 10 y
12); y aquellas que buscan mejorar la coordinacién de la legislacién tribu-
taria a escala internacional y obtener informacién de las empresas (Accio-
nes 11, 14 y 15).

El proyecto culminé en 2015 con reportes finales de cada una de las medidas
anunciadas en el plan de accién. Las medidas propuestas son ambiciosas. El
éxito del proyecto BEPs supone que los

El éxito del proyecto  Estados adopten medidas para ajustar

BEPS supone que los Estados  su legislacion interna de manera coor-

. dinada y que suscriban los acuerdos
adopten medidas para ’ i
internacionales que se requieren para

ajustar su legislacion interna o dificar todos los tratados bilaterales
de manera coordinada para evitar la doble tributacién exis-
tente. Lo que se pide a los Estados que
adopten el programa BEPs es, en algiin sentido, una disminucién de su potes-
tad tributaria, al menos tal como se ha entendido hasta el momento. La sola
necesidad de coordinacién supone una limitacién a la potestad tributaria de
cada Estado, que hasta ahora se ha entendido como una de las mds fuertes
expresiones de soberanfa.

La Accion 1 frente a los desafios de la economia digital

Una de las dificultades actuales, como ya indicamos, es la economia digital.
En este marco, el plan de Accién 1 de Beps busca sujetar las transacciones
electrénicas a un nuevo régimen tributario. Por razones de espacio, en este
articulo no se puede analizar el detalle de las propuestas. La idea general del
grupo de trabajo de la ocpe dedicado a analizar la economia digital consideré
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cinco opciones: a) modificaciones a las excepciones a la calificacién de «esta-
blecimiento permanente»’ b) la creacién de un establecimiento permanente
basado en «una presencia digital importante»; c) distintas variedades de una
presencia virtual de establecimiento permanente; d) un impuesto de reten-
cidn a las transacciones digitales; y e) alternativas de impuestos al consumo®.
La propuesta, en definitiva, busca generar una definicién que permita vin-
cular, mediante un factor de conexién o nexo, la actividad desarrollada por
la empresa o compafifa digital al Estado de que se trata (el Estado en que se
genera la renta que recibe la empresa).

De esta manera, y solo para mostrar una de las alternativas propuestas por la
OCDE, se sugiere ampliar el concepto de «establecimiento permanente» para
incluir dentro de él a las empresas que tengan una presencia digital impor-
tante. La propuesta supone que podria considerarse que una empresa que
desarrolla un negocio completamente inmaterial tiene una presencia digital
importante cuando, por ejemplo:

- un nimero relevante de contratos para la provisién de bienes digitales
totalmente inmateriales o servicios son firmados remotamente entre la em-
presay el cliente que es residente, para efectos tributarios, en el pafs;

- los bienes digitales o los servicios de la empresa son ampliamente utilizados
o consumidos en el pafs;

- un monto sustancial de pagos a la compaiifa son hechos por los clientes des-
de el pafs, en conexién con las obligaciones contractuales que surgen por la
provision de bienes digitales o servicios que son parte del negocio principal
de la empresa;

- una sucursal de la compafifa en el Estado ofrece funciones secundarias,
tales como funciones de marketing o consultoria, que estdn dirigidas a los
clientes residentes del Estado y que estdn estrechamente conectadas con el
negocio principal de la empresa’.

La ocpe también propuso, alternativamente, la adopcién de un nuevo crite-
rio en caso de que la extensién del concepto de establecimiento permanente
sea de dificil realizacién para cubrir y gravar con impuestos la economia

5. Término tributario que define el lugar fijo donde una empresa realiza toda o parte de su actividad.
6. ocDE: «BEPS Action 1: Address the Tax Challenges of the Digital Economy. 24 March 2014 — 14 April
2014», borrador para discusion ptblica, 2014.

7. ocpE: «Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 — 2015 Final Report»,
ocpE Publishing, 10/2015, p. 145.
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digital. Este nuevo criterio se refiere a la configuracién de una presencia
relevante (significant presence test)®.

Criticas al proyecto BEPS

Problemas técnicos. En el caso de la Accién 1, ademads de las dificultades que
supone modificar la red de tratados bilaterales para adoptar las definiciones
propuestas, resulta muy dificil implementar estas medidas si no se modifica
la legislacién interna de los paises interesados. En otras palabras, aun cuando
fuese posible modificar los convenios bilaterales para evitar la doble tribu-
tacidn, se necesitard modificar las legislaciones locales para hacer efectiva la
aplicacion e implementacién de las medidas que suponen gravar con impues-
tos a las empresas que realizan negocios electrénicos.

Para la doctrina, existen ademds ciertos problemas técnicos en las defini-
ciones propuestas’. Asi, se sostiene que las propias definiciones utilizadas
tienen elementos que limitan la aplicacién de las medidas planteadas y per-
miten eludir o evitar la aplicacién de estas normas con bastante facilidad.
Esto implica que bastarfa no cumplir (intencionalmente o mediante algtin
mecanismo elusivo) con algunas de las definiciones para, por ejemplo,
quedar fuera de la calificacién de establecimiento permanente y, en con-
secuencia, quedar fuera de la jurisdiccién tributaria del pafs en que se
encuentran los clientes que reciben los productos o los servicios prestados
por estas comparifas'.

Criticas tedricas. Las criticas tedricas al proyecto Bers pueden analizarse des-
de dos puntos de vista': a) el concepto de justicia que anima las acciones
propuestas; b) lo limitado de los cambios propuestos.

En el primer caso, el problema del proyecto Beps es que no da cuenta de las
verdaderas necesidades y los desafios que los nuevos modelos de negocios
representan para la idea de justicia distributiva a escala global. Las grandes
empresas transnacionales desarrollan actividades en todo el mundo y, en

8. Para mas detalles, v. ibid., p. 146.

9. DW. Blum: «Permanent Establishment and Action 1 on the Digital Economy of the oEcp Base
Erosion and Profit Shifting Initiative: - The Nexus Criterion Redefined?» en Bulletin for Internatio-
nal Taxation vol. 69 N° 6-7, 2015, p. 318.

10. Ibid., pp. 319-320.

11. Para un anélisis més detallado, v. F. Saffie: «<An Alert from the Left: The Endangered Connec-
tion between Taxes and Solidarity at the Local and Global Levels» en German Law Journal vol. 17
Ne5, 2016.
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consecuencia, no es ficil determinar exactamente en qué lugar se genera
la renta. El proyecto BEPs, en cambio, trabaja sobre las ideas tradicionales
de distribucién de rentas entre paises, tal como se usaron hasta ahora al
momento de disefiar los tratados bilaterales para evitar la doble tributacién.
Asi, las medidas propuestas buscan reafirmar la idea de justicia conmutati-
va, que deriva de la distribucién que dos paises pueden hacer de su derecho
a cobrar impuestos. La meta serfa reafirmar esas decisiones mejorando las
herramientas ya existentes. Lo que deberia esperarse, en cambio, es que
las nuevas iniciativas a escala internacional superen las l6gicas previas de
distribucién de rentas tributarias entre Estados soberanos. En otras pala-
bras, deberia tomarse mds en serio la idea de que los Estados deben renun-
ciar a su potestad tributaria como expresién de soberania para optar por
mecanismos de distribucién de rentas a escala global.

En el segundo caso, la limitacién de las propuestas deriva de la teoria de la
obligacién tributaria que subyace al proyecto Beps. En otras palabras, nin-
guna de las 15 acciones propuestas modifica la forma en que los Estados
organizan su potestad para cobrar impuestos. La teoria de la obligaciéon
tributaria supone que los deberes de pagar impuestos solo surgen cuan-
do se realiza un hecho gravado descrito en la norma legal. Eso es lo que
constituye el nticleo de lo que mds arriba se denominé la versién ideol6-
gica segin la cual los impuestos se contraponen a la propiedad. Si lo que
se quiere combatir es la posibilidad de que las empresas transnacionales
decidan cudndo y cudnto impuesto quieren pagar, lo que se necesita es
una nueva forma de generar obligaciones tributarias que no dependa de
la realizacién del hecho gravado, sino que reconozca el deber de pagar
impuestos desde el momento en que se genera renta. El problema de esta
propuesta en el caso de las empresas transnacionales es que se requiere
una institucionalidad global que hoy estamos lejos de tener. Quiza sea
hora de que se comience a generar una institucionalidad global que le
presente un contrapeso al capital global.



Amazonia, Amazonias
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CaRLOS WALTER PoRTO-GONGALVES

La Amazonia es la periferia de la periferia. Hasta los afios 60, las
distintas incursiones capitalistas moderno-coloniales en la region
fueron discontinuas en tiempo y espacio. Pero hoy asistimos a una
profunda reconfiguracion geografica regional, continental y global,
y a un nuevo «megaproyecto de megaproyectos» para la Amazonia,

notables sobre todo por el cambio de escala que representan.
Asi, este territorio se ve involucrado en una dinamica ideada

para integrar al subcontinente en el mercado global a través de un
redisefio geografico de gran magnitud.

En los dias de un capitalismo que
vuelve a echar mano de una de
sus estrategias principales de supera-
cién de crisis —la expansién espacial-,
la Amazonia cobra una relevancia
particular no solo para los pueblos
que la habitan, sino para todo el pla-
neta y la humanidad. Ante esto, es
necesario recuperar las implicaciones
geograficas que la regién amazénica
nos impone y que suelen quedar re-
legadas cuando, en los términos del
capitalismo, se habla poniendo el
énfasis en cuestiones tales como los

«recursos» explotables o las distan-
cias, todo ello evaluado en su dimen-
sibn monetaria y cuantitativa —lo
cual, como se sabe, significa una abs-
traccién de las cualidades materiales
de la region-—.

En el caso especifico de la Amazonia,
ese relegamiento se da por su condi-
cién de region periférica dentro de
paises a su vez periféricos en el sis-
tema-mundo capitalista moderno y
colonial. Los bloques histéricos de
poder amazodnicos son, en definitiva,

Carlos Walter Porto-Gongalves: es profesor titular del Departamento de Geografia de la Uni-
versidad Federal Fluminense. Recibi6 el Premio Casa de las Américas en 2008. Es autor de varios
libros y articulos, entre ellos Amazonia: encruzilhada civilizatéria. Tensoes territoriais em curso (Con-

sequéncia Editora, Rio de Janeiro, 2017).

Palabras claves: capitalismo, eeuurocentrismo, naturaleza, Amazonia, Brasil.
Nota: traduccién del portugués de Cristian De Napoli.
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bloques de poder dependientes en
el interior de los paises que ejercen su
soberania en la regién —Brasil, Bolivia,
Ecuador, Perd, Colombia, Venezuelay
Surinam'-, todos ellos periféricos en
el marco del sistema-mundo. Por lo
tanto, la colonialidad del poder y del
saber se impone en el andlisis, lo que
lleva al predominio de una visién de
la Amazonia que es mds bien una vi-
sién sobre, no una visién de, la regién
y sus pueblos y grupos/clases socia-
les, sobre todo de sus grupos/clases
sociales en situacién de subalterni-
zacion. Y una visién que se presta a
ser calificada como eeuurocéntrica —si
se me permite el neologismo-, habida
cuenta de su lugar de origen, lejos de
los paises que ejercen formalmente la
soberanfa sobre la regién.

En funcién de lo expuesto hasta aqui,
la Amazonia tiende a ser vista como
«naturaleza», «reserva de recursos»,
«fuente inagotable» o incluso «va-
clo demogréfico», ideas que acaban
siendo asumidas por las clases domi-
nantes nacionales en sus relaciones
de integracién subordinada o «ser-
vidumbre voluntaria» (Etienne de
La Boétie) respecto de los centros di-
namicos del capitalismo. Esa visién
ignora la complejidad geogréfica de
la regién, que nos remite a un tiem-
po ancestral y nos lleva a considerar
el planteo del gedgrafo Milton San-
tos, segtin el cual «el espacio geo-
gréfico es una acumulacién desigual
de tiempos»’. A fin de cuentas, unos
12.000 afios atrés, antes del Holoceno,

la enorme extension selvdtica que tan-
to llama la atencién en los debates so-
bre la regién no ocupaba el drea que
hoy ocupa.

12.000 afios atrds, en efecto, la mayor
parte de la regién estaba cubierta de
extensas sabanas, con un clima mu-
cho mds seco que el actual, producto
del ultimo periodo glaciar (glaciacién
Wiirm), en el que los casquetes pola-
res alcanzaban las latitudes de Paris
y Nueva York en el hemisferio norte.
Entonces, con tanta agua retenida en
forma de hielo, mucha menos agua
circulaba en el atmdsfera y menos se
precipitaba bajo la forma de lluvias en
las regiones tropicales o ecuatoriales,
lo que limitaba la formacién de selvas
en esas zonas. Con todo, poseemos
registros de presencia humana acti-
va hace unos 19.000 afios en la tradi-
ci6én cultural Chiribiquete, en lo que
hoy es la Amazonia colombiana, y
de unos 11.200 afios atrds en el sitio de
Piedra Pintada en Monte Alegre, ac-
tual Amazonia brasilefia. Esto signi-
fica que la regién se poblé antes de
que la selva ocupara su drea actual, lo
que nos obliga a superar la dicotomia
hombre/naturaleza, una de las dico-
tomias fundantes del pensamiento
cientifico hegemoénico.

Por lo demds, en dias de la llegada de
los invasores coloniales habia cerca

1. Por no mencionar un territorio sin sobera-
nia, la anacrénica colonia francesa de Guyana.
2. M. Santos: Pensando o espago do homem, UNESF,
San Pablo, 2004.



de 3.500.000 hombres y mujeres habi-
tando la region. Y, tal como nos ense-
fian Humberto Maturana y Francisco
Varela®, no hay vida sin conocimien-
to: esos pueblos sabifan/saben cazar,
sabfan/saben cosechar, sabian/saben
pescar, sabian/saben plantar (agricul-
tura, sobre todo en los esteros y llanu-
ras inundables), sabian/saben curar(se)
(manejando varias medicinas), sabian/
saben edificar (casas de arquitectura
variada), sabian/saben pintar(se) (va-
rias artes). En suma, sabfan/saben. Las
dreas hoy reconocidas como de mayor
biodiversidad en toda la Amazonia
son las dreas ancestralmente habita-
das. Para esos pueblos, la naturaleza
nunca fue algo intangible, en contra
de lo sefialado recientemente por el
gobierno de Evo Morales y Alvaro
Garcia Linera en Bolivia, que para
justificar la expansion vial para el de-
sarrollo y la exploracién de «recursos
naturales» en territorios habitados
por chimanes, mojefios, yucararés
y trinitarios en torno de los rios Isi-
boro y Sécure acusé a estos pueblos
de querer que la zona se mantuviera
como «drea intangible».

El metabolismo de la selva es alta-
mente productivo habida cuenta de que,
de las 500 a 700 toneladas de biomasa
que suele haber en promedio en cada
hectdrea de la Amazonia, entre 8%
y 10% se recicla a lo largo del afio y
brinda asi una productividad bio-
l6gica primaria que ronda entre 40
y 70 toneladas de biomasa por hec-
tdrea y por afio, un volumen que no
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tiene igual en ninguna otra regién del
planeta.

La enorme incidencia solar caracte-
ristica de la franja ecuatorial y la
gran disponibilidad de agua —sobre
todo, tras el repliegue de la glaciacién
Wiirm— hacen posible esa elevadisi-
ma productividad bioldgica primaria,
aun en suelos que la ciencia conven-
cional considera pobres en nitrégeno,
fésforo y potasio (N-pk). Tal caracteri-
zacién de los suelos amazoénicos como
pobres es otra expresién del descono-
cimiento derivado de la colonialidad
del saber y el poder, que ignora que
la gran vitalidad propia de la fauna y
flora amazoénicas proviene del humus
que la selva le ofrece al suelo.

De ese modo, la selva vive de s misma,
y una visién cartesiana no logra captar
la complejidad de la relacién sol-suelo-
agua-selva. Todo tiende a visualizarse
en términos de una deforestacién epis-
temoldgica previa a la deforestacion
ecoldgica, que deja en la ignorancia la
relacion suelo-selva, en la medida en
que ya se accede a la regién querien-
do deforestarla para que sea pastura
ganadera, tierra de monocultivo, zona
de industria forestal o yacimiento de
carbon vegetal. Decir que los sue-
los amazoénicos son pobres porque
no tienen N-pK y porque sin la selva
se aceleran los procesos de lateriza-
cién y lixiviacién del suelo solo tiene

3. H. Maturana R. y F. Varela G.: A drvore do
conhecimento: as bases biolégicas do entendimento
humano, Psy 1, Campinas, 1995.
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sentido desde una ciencia que no llega
a ver que existe un complejo metabo-
lismo sol-suelo-agua-selva y que esa es
la razén de la vitalidad de la regién, la
misma que sus pueblos supieron apro-
vechar durante miles de afos.

A fin de cuentas, en la selva se de-
sarrollaron mds de 200 etnias, pue-
blos y nacionalidades que supieron/
saben vivir de esa productividad
generadora de condiciones de auto-
nomia para grupos pequefios, lo que
en cierto modo ayuda a comprender
la ausencia de imperios en la regién.
Después de todo, siempre ha sido/es
posible ser libre fundando una ocupa-
cién algunos kilémetros mas adelan-
te. En la Amazonia brasilefia, sobre
todo en los estados de Pard, Amapa
y Maranhéao, fueron muchos los terri-
torios quilombolas donde los negros
buscaron ser libres huyendo de la es-
clavitud. Uno de los intelectuales ama-
zOnicos mds licidos, José Verissimo
(1857-1916), afirmé que el capitalis-
mo encontraba dificultades para afir-
marse en la Amazonia en virtud de
que alli siempre se puede ser libre,
tanta es la riqueza provista por la sel-
va en cada hectédrea de suelo y en sus
rios llenos de peces. La Amazonia
estd lejos de ser un «vacio demogra-
fico», idea derivada de un pensamien-
to colonizador que, al juzgar la tierra
vacia, la interpreta como tierra de na-
die y de ese modo se siente con dere-
cho a ocuparla. No es de sorprender,
entonces, que exista tanta violencia
en la Amazonia, desde el momento

en que ese pensamiento se topa con
la realidad de que debajo de la mata
vive mucha gente, y no es gente que
acaba de llegar.

Los dilemas actuales

Hasta la década de 1960, las distin-
tas incursiones capitalistas moderno-
coloniales en la Amazonia fueron
discontinuas en tiempo y espacio y
configuraron frentes de expansién/
invasion localizados. Prevalecian has-
ta entonces multiples practicas cultu-
rales conformadas durante milenios
sobre la base de un metabolismo de
altisima productividad biolégica.
Téngase en cuenta que, desde la llega-
da de los invasores europeos hasta los
afios 60, primé lo que los historiado-
res llamaron el «ciclo de las drogas do
sertdo», en el que cientos de productos
del suelo conformaron el conjunto de
las exportaciones, en un sistema en el
que ninguno de esos productos solfa
superar el 3% del total exportado, ex-
cepcién hecha del periodo 1870-1920,
cuando el caucho se impuso rotun-
damente. La energfa solar comanda-
ba todo el ciclo de vida, incluso con
la evapotranspiracién de la selva, que
redistribufa el agua a través de sus
«rios voladores». Pero en los afios 60
una nueva configuracién sociogeo-
grafica comenzaria a imponerse y a
contraponerse a aquel patrén de ocu-
pacién histérico-ancestral.

La Amazonia pasé entonces a vivir la
tensién de territorialidades derivada



de dos patrones sociogeograficos en
conflicto: el patrén que se habia orga-
nizado ancestral e histéricamente en
torno de los rios/las vdrzeas/la selva
y el «mdximo control de pisos ecolé-
gicos» del mundo andino-amazénico
(John Murra), subordinado ahora a
otro patrén montado en torno de las
carreteras/la tierra firme, dispuesto a
explorar suelos y subsuelos, a destruir
bosques y vdrzeas, a estropear rios
contaminando sus aguas y reducien-
do su vida animal, con lo que recor-
taba la oferta tradicional de proteinas
(peces, por ejemplo) a disposicién de
los pueblos.

Desde entonces, el patréon histéri-
co-ancestral de adaptacién de los
asentamientos humanos encuentra di-
ficultades para reproducirse debido a
la penetracién de ese nuevo patrén en
toda su dindmica voraz de consumo de
materia y energia en el espacio-tiempo.
Cada nueva ruta en la Amazonia esti-
mula la invasién de bosques y acelera
los procesos de urbanizacién precaria:
ambos fenémenos acaban incremen-
tando la demanda de nuevas carre-
teras y caminos a construir, exigen
mds agua para consumo humano en
espacios concentrados y mds energia
en forma de kilowatts y de alimentos.

Lo que gobierna esta nueva dina-
mica espaciotemporal es el tiempo
globalizado de la competencia oligo-
polica del capital en el mercado in-
ternacional, competencia que exige
otro tipo de energifa. El tiempo de la
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competitividad y de la acumulacién
de capital produce una desconexién
espaciotemporal de materia-energia
y configura una subordinacién del es-
pacio (con todos sus ciclos biogeofi-
sicos) al tiempo-reloj abstracto del
capital. Esta nueva dindmica de ma-
teria y energfa en el espacio-tiempo
amazonico se intensificé y compleji-
z6 en los afios 90 por la accién atin
mas directa del capital y sus politicas
neoliberales («regionalismo abier-
to»), cuya dindmica productiva ha-
bria de trasladarse a Asia, sobre todo
a China, tras la sorprendente alianza
del Partido Comunista chino (pcch)
con las corporaciones transnaciona-
les con sede en los paises centrales
de Occidente. Desde que el sistema
mundo capitalista moderno-colo-
nial dio sus primeros pasos en 1492,
hoy asistimos, por primera vez, a un
paulatino desplazamiento del centro
geogréfico de la dindmica producti-
va capitalista, que encuentra en Chi-
na su eje y relega al Atldntico Norte*
a un segundo plano. Los efectos de
este cambio para la Amazonia han
de ser enormes, sobre todo para las
etnias/pueblos/nacionalidades y de-
mds grupos/clases sociales amazoni-
cos en situacién de subalternizacién.

Ya alo largo de la década de 1990 algu-
nos organismos multilaterales, como

4. Todos los paises que ejercieron hegemonia
en el sistema mundo capitalista desde 1492
estaban en el Atldntico Norte: Portugal y Es-
pana, luego Inglaterra, mas tarde Estados
Unidos.
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el Banco Interamericano de Desarrollo
(80) y el Banco Mundial, en conexién
con gobiernos de distintos paises del
continente americano, venian promo-
viendo un nuevo disefio para sus rela-
ciones en América Central, el Caribe y
América del Sur. Desde 1994 se lleva-
ban adelante algunas tratativas en el
marco de la Alianza de Libre Comer-
cio de las Américas (aLca), que darian
la base para lo que mds tarde, y a pro-
puesta del presidente Fernando Hen-
rique Cardoso, acab6 configurdndose
en 2000 con el nombre de Iniciativa de
Integraciéon Regional Sudamericana
(rsa). El objetivo de la 1rsa era ejecu-
tar los proyectos materiales (carrete-
ras, represas, centrales hidroeléctricas,
puertos, aeropuertos, comunicaciones)
complementarios al plan de ajuste es-
tructural segtin las normas del Con-
senso de Washington que se hacfan
necesarios para una nueva fase de acu-
mulacién de capital.

Las tratativas que, como el ALca,
propiciaban el interamericanismo —con-
cepto clave de la diplomacia estadou-
nidense de cara al resto de los paises
americanos— eran la actualizacién de
la doctrina Monroe y de su ambigua
expresion «América para los ameri-
canos», pero muy pronto les saldrian
abiertamente al cruce otras construc-
ciones, sobre todo a partir de 1998
con la eleccién de Hugo Chévez en Ve-
nezuela. Ya en 2003, con la asuncién
de Luiz Indcio Lula da Silva en Brasil,
lo que les resultaba dificil a los gobier-
nos alineados con el neoliberalismo se

hacfa viable en este otro escenario: un
redireccionamiento del papel del Es-
tado —que en Brasil se llevé a cabo a
través del Banco Nacional de Desarro-
llo Econémico y Social (BNDES)-, que
financi6 a las grandes corporaciones
nacionales brasilefias para emprender
la ejecucion de las obras de 1RsaA.

Asf, un proyecto surgido de las en-
trafias del neoliberalismo encontra-
ba las condiciones financieras para
materializarse en gobiernos que se
posicionaban por fuera de sus entra-
mados, en otro campo politico y en
buena medida articulados con movi-
mientos sociales de base popular. La
creciente importancia de China en el
escenario econémico mundial abri-
ria una nueva brecha en las relaciones
exteriores de los paises del continen-
te americano, brecha que no se ofre-
cfa en la geograffa politica mundial
desde fines de la Guerra Fria. Las
oportunidades de negocios con Asia,
sobre todo con China, principal im-
portador de commodities del mundo,
darfan lugar a la expansion del capi-
tal en el dmbito de los agronegocios
(soja, maiz, carnes, eucaliptus), las
compafifas mineras y las grandes em-
presas de ingenierfa y construccién
civil (carreteras, centrales eléctricas,
puertos, etc.), fundamentales para la
generacion de la infraestructura que
los otros sectores necesitaban. Con
esto, disminufa la dependencia eco-
ndmica, sobre todo comercial, de los
distintos pafses al sur del rio Bravo
respecto de eeuu. Cierto sentimiento



antiestadounidense, digase al pasar,
reemplazé ingenuamente al viejo an-
tiimperialismo en distintos sectores
de las izquierdas latinoamericanas.

Nos encontramos asi ante una pro-
funda reconfiguracién geografica re-
gional, continental y global, con la
apertura de una nueva fase de acumu-
lacién de capital y una nueva alian-
za entre clases y fracciones de clase
(sindicalistas ligados a fondos de ju-
bilacién®, capital financiero, gestores
militares y diplomadticos, empresas de
ingenierfa y construccién civil, gran-
des corporaciones de agronegocios
y mineria y hasta gestores del rcch).
Como afirma Maristella Svampa, del
Consenso de Washington se pasé
al «Consenso de los Commodities»®.

Y son enormes las implicaciones con-
cretas de este nuevo megaproyecto de
megaproyectos para la Amazonia, so-
bre todo en relacién con el cambio de
escala que representan. A fin de cuen-
tas, los diez Ejes de Integracién y De-
sarrollo (ED) de IRsA se pensaron para
la integracién fisica de los mercados a
escala global, sin contemplar escalas
locales o regionales. Las escalas local,
regional y hasta nacional son, den-
tro de ese esquema, meros «pasajes»,
«flujos», «corredores». El concepto de
regién dejé de ser tomado como refe-
rencia para la integracién y ahora im-
portan los corredores y los flujos. El
acceso a la tierra, el agua, los minera-
les del subsuelo, el petréleo y el gas
entran en una disputa entre sectores
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de poder desigual, ya que los EID y sus
corredores atraen a los grandes capi-
tales, que se apropian de la renta de
la tierra e imponen su dindmica espa-
ciotemporal explotando grandes terri-
torios y volimenes de produccién, al
tiempo que atraen y moldean a otros
sectores ligados al pequefio comercio,
la especulacién inmobiliaria, las dro-
gas, la prostitucién y demads. La llega-
da de miles de obreros y trabajadores
golondrina es recibida con aumen-
tos de precios en las tiendas de con-
sumos bdsicos, 1o que hace imposible
para los habitantes locales llegar a fin
de mes. Después, cuando se terminan
las obras, lo que queda es desempleo,
delincuencia, drogadiccién y violen-
cia, ahf donde poco tiempo atrds todo
era promesas de desarrollo. En fin, la
integracién por arriba desintegra por
abajo.

Ante esta reconfiguracioén, la Amazo-
nia se ve involucrada’ en una dindmica
ideada para integrar al subcontinente
en el mercado global a través de un re-
disefio geografico de gran magnitud.
Con el cambio, la regién queda ante
un proceso de insercién que ya no es

5. Tal el caso de importantes dirigentes del
Partido de los Trabajadores (rr) brasilefio,
como Ricardo Berzoini y Luiz Gushiken.

6. M. Svampa: «Consenso de los Commodities
y lenguajes de valoracién en América Latina»
en Nueva Sociedad N° 244, 3-4/2013, disponible en
<WWW.NUS0.0rg>.

7. Lo mds ajustado seria decir que la regién
se ve «des-involucrada», en la medida en
que se quiebra la autonomia de los distintos
emprendimientos y territorialidades donde se
involucraban los grupos/clases sociales.
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discontinuo espacial y temporalmente
—como solia ser hasta entonces—y que
implica una accién politica de otra
magnitud, otro volumen de recursos
financieros y otra escala panamazoéni-
ca-sudamericana de insercién global
a través de la 1IrsA y de esos cinco de
un total de diez EID proyectados para
la region.

Si desde las décadas de 1960 y 1970
podemos hablar ya de una fase inicial
de megaproyectos para la Amazonia,
ahora nos encontramos ante un me-
gaproyecto que aglutina y estructura
varios megaproyectos. Se trata de un
nuevo patrén geografico que el antro-
pologo Paul Little denominé «indus-
trializacién de la selva» y que ha de
traer enormes consecuencias ecolégi-
cas, culturales y politicas no solo en la
region sino en todo el planeta. Como
apunta Little:

Los megaproyectos extractivos y de infraes-
tructura forman parte de otro modo de
adaptacién humana: la industrializacién.
Los megaproyectos requieren grandes can-
tidades de energia, dependen de millares
de personas para su construccién, reciben
altas cantidades de capital financiero y tec-
nolégico y transforman el paisaje forestal y
los flujos hidrolégicos donde se localizan.
En suma, los megaproyectos transforman
el modo de adaptacion a la floresta, cambio
que resulta ser particularmente brusco en
dreas rurales donde las formas tradiciona-
les de adaptacién siguen estando vigentes.
Histéricamente, el proceso de industriali-
zacién de una region duraba décadas (por
ejemplo, el proceso de industrializacién de
Inglaterra) y los cambios que provocé fue-

ron internalizados por distintas generacio-
nes en forma gradual y de distintas formas.
En el caso de los megaproyectos amazéni-
cos, estamos frente a procesos extremada-
mente veloces de industrializacion en los
cuales dreas rurales se transforman en
dreas urbanizadas en el lapso de pocos
afios. La velocidad de la industrializacién
estd acompafiada por su aspecto impositi-
vo. No se consulta a los pueblos locales
antes de la instalacién del megaproyecto
sobre la «industrializacién» de sus territo-
rios y el cambio en su modo de adaptacién.
Por eso, son procesos forzosos de industria-
lizacién de la selva.®

Estas intervenciones sobre la region
tienen un grado de coordinacién pana-
mazénica nunca antes visto. Un nivel
de actuacién interestatal propiamen-
te panamazénico emerge de ello, pero
es una integracién hecha por Estados
subordinados voluntariamente a la in-
teligencia de los think tanks estratégica-
mente atrincherados bajo instituciones
como el Banco de Compensacion Inter-
nacional (Bc1) y la Organizacién Mun-
dial del Comercio (omc), que controlan
el mundo sin tener que rendir cuentas
a los ciudadanos de ningtin Estado so-
berano. Digase al pasar que, en su ma-
yoria, se trata de cuadros formados en
la sélida conviccion de que existe un
pensamiento universal cuyos para-
metros, inventados por ellos mismos,
sirven de indicadores de la realidad,
mientras ignoran la diversidad de

8. PE. Little: «<Megaproyectos en la Amazonia.
Un anilisis geopolitico y socioambiental con
propuestas de mejor gobierno para la Amazo-
nia», Red Juridica Amazénica / Articulacién
Regional Amazénica / DAR, Lima, 2013.



modos de pensar, actuar y sentir que
la humanidad inventé. Ante ese pen-
samiento, los habitantes de la Amazo-
nia cumplen un rol subordinado por
el hecho de vivir en una regién pe-
riférica de paises periféricos, y atin
mds olvidados son los grupos/clases
sociales en situacién de subalter-
nizacién. La magnitud del impacto
social y ambiental generado por ese
megaproyecto de megaproyectos es
de un nivel cualitativamente superior
debido al tamafio y la amplitud geo-
grafica de los proyectos, el nimero de
obras llevadas a cabo simultdneamen-
te y la cantidad de capital inyectado
en ellas’.

En 2010, la Unién de Naciones Sura-
mericanas (Unasur) pasé a tomar el
control de la agenda de proyectos de
la 1rsa por medio del Consejo Sura-
mericano de Infraestructura y Planea-
miento (Cosiplan). Son 544 proyectos
que totalizan un monto de inversio-
nes estimado en 130.000 millones de
dolares. De sus 31 proyectos priorita-
rios, 14 tocan de manera directa a la
Amazonia’. En todos estos casos, son
proyectos de energfa, transporte y co-
municaciones, tales como represas
hidroeléctricas, carreteras, hidrovias,
redes ferroviarias, canales, puertos,
aeropuertos y tendido de cables de
comunicacién. Su financiacién pro-
viene badsicamente del sector ptblico,
ya sea a través de bancos naciona-
les de desarrollo o de bancos multi-
laterales en los cuales los Estados o
las provincias son protagonistas. Es
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financiacién que redunda, en defini-
tiva, en deuda ptblica.

Varios de estos megaproyectos impli-
can acuerdos binacionales, como por
ejemplo entre Ecuador y China para
el financiamiento y la construccion de
la represa Coca Codo Sinclair; entre el
Estado venezolano y la empresa china
Citic Group, para emprender el mapa
minero del pais que dio origen al ya
célebre Arco Minero del Orinoco; o
como el ambicioso Acuerdo Energéti-
co Perti-Brasil, que apunta a financiar
un conjunto de obras, no una obra es-
pecifica, en la Amazonia andina.

De este modo, intereses contradicto-
rios, atravesados por estrategias geopo-
liticas diversas, condicionan el devenir
de la Amazonia y de sus pueblos: a) el
interés imperialista estadounidense,
con su propuesta del aLca temporal-
mente suspendida a raiz de la movili-
zacién social contraria a su ejecucién;
b) el de distintos sectores locales que
aspiran a instituir el aLca e inviabili-
zar laintegracién sudamericana con
los tratados de libre comercio; c) el de
los sectores que, principalmente desde
Brasil, promueven la unidad latinoa-
mericana, sobre todo sudamericana,
y que, segtin algunos enfoques, inclu-
yen un componente subimperialista';

9. Ibid.

10. V. la pdgina web <www.mininterior.gov.
ar/planificacion/pdf/Cartera-Proyectos-cosi
PLAN-2015.pdf>.

11. Raul Zibechi: Brasil potencia. Entre la inte-
gracion regional y un nuevo imperialismo, Desde
Abajo, Bogotd, 2012.
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d) el de la integracion promovida por
Venezuela, Bolivia y Ecuador en los
términos de la Alianza Bolivariana
de los Pueblos de Nuestra América
(aLBA); €) la presencia cada vez mayor
de China en la regién y f) las territo-
rialidades indigenas, quilombolas/
cimarronas y campesinas que vienen
siendo objeto de un intensa violencia
por parte de ese proceso de integra-
cién que integra a «los de arriba» y
desintegra a «los de abajo».

Asf las cosas, en sus luchas emanci-
patorias las poblaciones amazdénicas
se enfrentan a un nuevo tipo de de-
safio, dado el nivel de coordinacion
panamazonica en curso, nunca antes
visto. No se puede comprender el
destino de la Amazonia, sobre todo
de los amazdnicos en situacién de
subalternizacién, si se ignoran esas
tensiones territoriales que atraviesan
la region.

Frente al significado que tiene la
Amazonia de cara al colapso am-
biental provocado por la dindmi-
ca civilizatoria capitalista de matriz

eeuurocéntrica, entran en contradic-
cién nuevos y viejos paradigmas y
sus précticas: a) el viejo paradigma
de la «extraccién destructiva» del
saqueo, la rapifia y la devastaciéon
en la explotaciéon minera, la extrac-
cién maderera, el avance de la gana-
derfa y el monocultivo, frente a b) el
paradigma ecolégico de la «selva de
pie». Este dltimo, a su vez, pone en
tension, de un lado, la vertiente capi-
talista de la «economia verde» y sus
«latifundios genéticos» (que une el
capital financiero con las industrias
ligadas a la biotecnologia y la inge-
nierfa genética que, a través de oNG
internacionales, entran a disputarles
espacio a los movimientos sociales);
y, del otro lado, a los movimientos
que luchan «por la vida, la dignidad
y el territorio», segiin la consigna
de las grandes marchas que en 1990
partieron de la Amazonia boliviana
y ecuatoriana rumbo a las capitales
de ambos paises, o que se identifican
con la consigna «no hay defensa de la
selva sin los pueblos de la selva», en
palabras del recolector y sindicalista
del caucho Chico Mendes.
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José Natanson: The «Yellow Wave»
in Argentina: Reconfigurations
after the Cambiemos’ Victory [4373]

The recent triumph of the Cambiemos
alliance consolidated the center-right
leadership of Mauricio Macri, who
started to dream of a future reelection.
The heart of his support are well-off
social groups, adults of a conservative
profile, and the soy economy. These
make up the base of an implacable
anti-Kirchnerist identity. But from
there, Macri managed to expand his
support towards other social sectors.
His true government, in a way, starts
now, politically strengthened, but no
longer with the excuse of unloading
on the past the hardships of the
present. Keywords: Hegemony, Peronism,
Right, Mauricio Macri, Argentina.

Gerardo Caetano: Miracle in
Uruguay? Notes on the Frente
Amplio Governments [4374]

Halfway through the third Frente
Amplio (FA) government in Uruguay
seems a good moment to try an
exercise of evaluations and
perspectives on this progressive

Resumenes en inglés

experience in Latin America. The
recent resignation of vice president
Radl Sendic set alarm bells ringing
in the ra. Regardless of the rather
favorable results, the challenges

of the conjuncture are framed in an
extended climate of multiple
discontents, which jeopardize the
continuity of the progressive
government after the 2019 elections.
Keywords: Left, Reform, Frente Amplio
(FA), José «Pepe» Mujica, Tabaré Vizquez,
Uruguay.

Sunniva Labarthe / Marc Saint-Upéry:
Leninism versus Correism: The
«Third Round» in Ecuador [4375]

The violent dispute between the new
president Lenin Moreno and the
former leader Rafael Correa, which
began in social networks, spread
through the entire State apparatus.
One of its side effects was the arrest
of vice president Jorge Glas, a figure
close to Correa. With a renewed
discourse focused on the reversal

of the authoritarian edges of the

past decade and the fight against
corruption, Moreno seeks to
consolidate his power. Is it the end of



161 NUEvA SociEpAp 272
Resumenes en inglés

a cycle or a renewal of the Citizens’
Revolution? Keywords: Corruption,
Democracy, Citizens’ Revolution, Rafael
Correa, Lenin Moreno, Ecuador.

Armelle Choplin / Olivier Pliez:
Discreet Globalizations: Towards
a New Geography of Global
Exchanges [4376]

The large multinationals are not the
only actors in globalization. This is
also embodied in less visible forms
of exchange, which materialize in
spaces that are often considered
marginal. This is the case of Arab
businessmen who thrive in China.
The market models conceived in the
«discreet globalizations» are currently
disseminated in all parts of the
world, as much in the North as the
South, following in the steps of

the densifying of exchange flows.
Keywords: Arab Businessmen, Discreet
Globalizations, Globalization from
Below, China.

Juan Pablo Jiménez: Equity
and Taxation System in Latin
America [4377]

Profound inequalities are themselves
justification for the need to analyze
the relation between tax policy and
equity, so as to be able to expand
public intervention to improve its
distributive impact. In the past
decade, the discussion on inequality
has taken a place of broader scope in
public debate. The use of new
information and methodologies has
allowed for new evidence to
advance in adequate policies.
Nevertheless, tax reforms that

increase collection and contribute to
redistribution on a greater scale
remain pending. Keywords:
Economic Elites, Fiscal Policy,
Inequality, Tax Policy, Latin America.

Claudio Lozano: With No Tax There
Is No Equality: (Although Sometimes
Progressivism Forgets It) [4378]

The diagnosis is known: Latin
America is the most unequal region
on the planet. Tax reform could
help to correct this inequality.

The approach that it should adopt
to advance in an egalitarian and
sustainable development model

is also known. It is necessary to tax
wealth, high income, extraordinary
income, higher consumption,
financial and capital transactions,
and carbon emissions. Nevertheless,
progressive governments have not
seriously undertaken this task and
today, in the midst of access to
power by center-right governments,
this could be even more difficult,
although essential. Keywords:
Inequality, Progress, Tax Reform,

Latin America.

Maria Fernanda Valdés: Where Are
We? Inequality and Taxation Reform
in Latin America [4379]

The great historical debt of Latin
American governments has been to
not promote progressive taxation
reforms that help to reduce the
persistent inequality that characterizes
our democracies. Various factors, such
as the fall in prices of raw materials,
the turn to the right, civil society’s



new consciousness, and the radical
change in the intellectual
environment, will define if the new
wave of reforms that is coming will
finally lead to progressive changes in
Latin American tax systems or if, on
the contrary, we will continue to have
weak tax systems which do not favor
the redistribution of wealth or income.
Keywords: Inequality, Left, Tax Collection,
Tax Reform, Latin America.

José Antonio Ocampo: The Reform
of International Corporate
Taxation: The Perspective of the
ICRICT [4380]

The international system of corporate
taxation, designed at the start of the
20% century for a developing world, is
obsolete in the current context of
globalization. Today, almost half of
world trade takes place between
parent companies and subsidiaries of
transnational corporations and the
services sector accounts for the
majority of world cpr. Facing this,
since 2015 the Independent
Commission for the Reform of
International Corporate Taxation
(icrict) promotes changes in tax
policies at the international level and
within the current institutional
framework. Keywords: Trade,
Transnational Corporations, Tax Reform,
Independent Commission for the Reform
of International Corporate Taxation
(1cricT).

Krishen Mehta: The Path towards
Fiscal Justice: Where Can We
Move Forward? [4381]

The current taxation system seems
incapable of responding to the

Nueva Sociepap 272 162

Summaries

situation created by the expansion
of transnational businesses.

The efforts of the countries, above
all developing ones, to attract
investments have led to a genuine
«race to the bottom» in corporate
taxation. That is why it is necessary
for developed nations to agree

on a minimum tax rate, with the aim
of creating a truly intergovernmental
taxation organism. Keywords:
Globalization, Taxation, Transnational
Corporations, Independent Commission
for the Reform of International Corporate
Taxation (ICRICT).

Ricardo Martner: Suppress Tax
Evasion to Reduce Inequality:
Global and Local Agendas
[4382]

The «fatigue» of progressivism to
promote tax reform, the fears of
attacking economic growth, and

the fiscal difficulties that entail tax
systems with a strong component
of direct taxation weaken the
possibilities of undertaking changes
in Latin American taxation.

Today, the shortcomings are evident
in Latin America; it is no longer only
a question of sufficient collection,
but of building or rebuilding
institutions capable of integrating
distributive inequality between its
primary strategic objectives.
Keywords: Evasion, Inequality, Tax,
Tax Havens, Latin America.

Dereje Alemayehu: Illicit Financial
Flows in Africa: What to Do? [4383]

Interest in illicit financial flows
gained momentum at the start of the
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21% century. The magnitude of the
flight of funds calls into question
some set images of Africa,
disseminated in part by the
international aid industry in which the
continent, being «poor», works as a
mere receiver of resources from the
North. The constitution of the High
Level Panel on Illicit Financial Flows
from Africa was a key moment for
advancing in estimations of the
phenomenon and proposals for
combatting it. Keywords: Capital Flight,
Fiscal Justice, Illicit Financial Flows,
Africa.

Francisco Saffie: Against Elusion: A
Critical Review of the BEPs project
[4384]

Elusion is today one of the great
problems of the global economy. The
action of transnational corporations,
the digital economy, and the gaps in
legislation allow companies to avoid
the payment of large sums in taxes.
This affects not only collection, but
also the distributive facet of the tax
system. Facing this, the Organization
for Economic Cooperation and
Development (oEcD) started the Project

on Base Erosion and Profit Shifting
(BEPS) with the aim of coordinating
policies on a global scale, as much in
the developed as developing world.
Keywords: Elusion, Evasion, Tax Policies,
Transnational Corporations, Base Erosion
and Profit Shifting (BEPS).

Carlos Walter Porto-Gongalves:
Amazon, Amazons: Current
Territorial Tensions [4385]

The Amazon is the periphery of the
periphery. Until the 1960s, the various
modern-colonial capitalist incursions
in the region were discontinuous in
both time and space. But today,

we are witnessing a profound
regional, continental, and global
reconfiguration, and a new
«megaproject of megaprojects» for
the Amazon, above all in relation
with the change in scale that they
represent. So this territory is involved
in a dynamic designed to integrate
the subcontinent in the global

market through a geographical
redesign of great magnitude.
Keywords: Capitalism, Eurocentrism,
Nature, Amazon, Brazil.
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Tel.: (6932) 252.1606, 223.4791,
e-mail: <librimui@librimundi.com.ec>.
Espaia: Marcial Pons-Librero,

Tel.: (34 914) 304.33083, e-mail:
<revistas@marcialpons.es>;
Mundi-Prensa Libros, (34 914) 363.702.
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Guatemala: F&G Libros de Guatemala,
31 avenida "C" 5-54, zona 7,

Colonia Centro América, 01007
Guatemala, Tel.: (502) 2433 2361

(602) 5406 0909, e-mail: <informacion@
fygeditores.com>.

Japoén: Italia Shobo, Fax: 3234.6469;
Spain Shobo Co., Ltd., Tel.: 84.1280,
Fax: 84.1283, e-mail:
<info@spainshobo.co.jp>.

Nicaragua: Instituto para el Desarrollo

y la Democracia (Ipade), Km 9 1/2
carretera a Masaya, Tel.: 276.1774

(Ext. 8), Apartado Postal 2438,

e-mail: <comunicacion@ipade.org.ni>.
Pert: El Virrey, Bolognesi 510,
Miraflores, Lima, Tel.: 444.4141,

e-mail: <info@elvirrey.com>.

Puerto Rico: en Rio Piedras: Compania
Caribefia de Libros, Tel.: (1-787) 297.8670,
e-mail: <cclibros@yahoo.com>.

Ventas y consultas por Internet:
<WWWw.nuso.org>

Distribucion internacional a librerias:
<distribucion@nuso.org>

PARA SUSCRIBIRSE A NUEVA SOCIEDAD

SUSCRIPCION ANUAL BIENAL
Incluye flete aéreo 6 nimeros 12 nimeros
América Latina us$ 70 Us$ 121
Resto del mundo us$ 107 USs$ 196
Argentina $700 $1.400

Formas de pago

1. Pago online: Ingrese en <http://www.nuso.org/suscribe.php>, donde encontrara un formulario para

registrar su pedido y efectuar el pago.

2. Pago con tarjeta de crédito via postal: Complete el cupén incluido en la revista y envielo por
correo a: Nueva Sociedad, Defensa 1111, 1° A, C1065AAU Buenos Aires, R. Argentina.

3. Pago con cheque: Envie un cheque por el importe correspondiente a la orden de Fundacion
Foro Nueva Sociedad a la siguiente direccion: Nueva Sociedad, Defensa 1111, 1° A, C1065AAU
Buenos Aires, R. Argentina, acompafiado de los datos del suscriptor (nombre, domicilio postal com-

pleto, teléfono, correo electronico).

Para otros medios de pago y cualquier otra consulta, escriba a <distribucion@nuso.org>.
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SEPTIEMBRE-OCTUBRE 2017

LA POSIBILIDAD DE EUROPA

COYUNTURA

Gabriel Vommaro. La centroderecha
y el «cambio cultural» argentino
Philip Kitzberger. ;Populismo o
narcisismo? Donald Trump versus el
periodismo

TRIBUNA GLOBAL

Dietmar Dirmoser. La Gran Marcha
china hacia el oeste. El megaproyecto
de la nueva Ruta de la Seda

TEMA CENTRAL

Guillaume Boccara. El deseo de Europa.
Mas alla del nacionalismo y del
neoliberalismo

Timothy Garton Ash. ;Europa se
desintegra?

Ignacio Sanchez-Cuenca. La Unién
Europea como dominio tecnocratico
Andrés Reggiani. Persistencia y
mutaciones de la extrema derecha francesa
Uwe Optenhdgel. La Unién Europea
como actor global. Politicas de defensa,
paz y soft power

Anna Maria Kellner. La defensa vuelve

a ser importante. Politica de seguridad y
defensa en Europa entre Putin, el «Brexit»
y Trump

Michael Broéning. ;No hay alternativa?
Lecciones de la caida del populismo

de derecha aleman

Susanne Gratius. Europa-América Latina:
retos regionales y globales compartidos
Ariel Gonzalez Levaggi / Emiliano Limia.
El outsider: Turquia y la utopia europeista

ENSAYO

Horacio Tarcus. A 150 afios de

El capital. Peripecias politicas de las
primeras traducciones al esparol

SUMMARIES

LAS NUEVAS TRAMAS DE LA GLOBALIZACION

COYUNTURA
Alejandro Velasco. Chavismo en crisis,
chavismo en disputa

TRIBUNA GLOBAL

Marc Verzeroli / Olivier de France. ;De

la victoria del capitalismo a la derrota de la
democracia? Entrevista con Etienne Balibar

TEMA CENTRAL

Birgit Mahnkopf / Elmar Altvater. El
planeta limitado y la globalizacion del 1%
Marina Aizen. El portazo de Estados
Unidos al Acuerdo de Paris: un ruido que
no se escuchd

Wolf Grabendorff. Los duefios de la
globalizacién. Cémo los actores
transnacionales desmantelan el Estado
(latinoamericano)

Jorge Argiiello. América Latina: su lugar
en el mundo y en el G-20

Ann L. Phillips. Globalizacién, fragmentacion
e inseguridad. Respuestas y desafios del
siglo xxI.

Fabian Bohnenberger / Clara Weinhardt.
Malestar en el libre comercio. Un nuevo
rol para la OMC

Ernst Hillebrand. La encrucijada
socialdemécrata. Entre la globalizacion

y el Estado nacional

Nicolas Comini / Alejandro Frenkel. La
politica internacional de América Latina:
mas atomizacion que convergencia
Pierre Salama. Menos globalizacion:
¢marginacion u oportunidad para América
Latina?

Cheludo Butale. Género y globalizacion.
Una mirada desde el Sur global

Fatima Mello. Desafios de un Foro Social
Mundial debilitado

ENSAYO

Martin Baia. \olver sobre la Revolucién
Rusa. Configuraciones, debates

y perspectivas 100 afios después

SUMMARIES

EN NUESTRO PROXIMO NUMERO

: 2 7: ; América Latina:
ENERO-FEBRERO 2018 puntos de bifurcacion
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Noviembre-Diciembre 2017

COYUNTURA

José Natanson La «ola amarilla» en Argentina. Reconfiguraciones tras el triunfo de Cambiemos
Gerardo Caetano ;Milagro en Uruguay? Apuntes sobre los gobiernos del Frente Amplio

Sunniva Labarthe | Marc Saint-Upéry Leninismo versus correismo: la «tercera vuelta» en Ecuador

TRIBUNA GLOBAL
Armelle Choplin / Olivier Pliez Hacia una nueva geografia de los intercambios mundiales

TEMA CENTRAL

Juan Pablo Jiménez Equidad y sistema tributario en América Latina

Claudio Lozano Sin impuestos no hay igualdad. (Aunque a veces el progresismo lo olvide)

Maria Fernanda Valdés ;Dénde estamos? Desigualdad y reformas tributarias en América Latina
José Antonio Ocampo La reforma de la tributacidn corporativa internacional. La perspectiva de la ICRICT
Krishen Mehta El camino hacia la justicia fiscal: ;dénde podemos avanzar?

Ricardo Martner Someter la evasion fiscal para reducir la desigualdad. Agendas globales y locales
Dereje Alemayehu Los flujos financieros ilicitos en Africa: ;qué hacer?

Francisco Saffie Contra la elusién. Una revisién critica del proyecto BEPS

ENSAYO
Carlos Walter Porto-Gongalves Amazonia, Amazonias. Tensiones territoriales actuales
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