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1. RESUMEN EJECUTIVO

A pesar del crecimiento econémico sostenido de la Ultima década en las Américas, los paises en la region no han
aprovechado el enorme potencial transformador de la politica fiscal para combatir la pobreza, desigualdad y las
violaciones estructurales de derecho humanos. América Latina y el Caribe sigue siendo la region mas desigual del
mundo, con una marcada brecha de desigualdad econdmica que refuerza las desigualdades sociales y de género
existentes. 165 millones de personas en la region son pobres, de los cuales 69 millones viven en pobreza extrema;
en Estados Unidos en el afo 2013 la pobreza fue de 14.5%; mientras que en Canadg, en el afo 2011 alcanzaban el
12.9%.

Las politicas fiscales -de caracter predominantemente regresivo con una carga impositiva baja y una estructura
tributaria desequilibrada y sesgada hacia los impuestos indirectos- no han logrado corregir estos problemas
estructurales. Si bien existe algunas buenas practicas, son muchos los casos en los que las politicas fiscales y
tributarias han profundizado estas desigualdades y empobrecido aln mas a la poblacion.

El estancamiento econdmico y la reduccion del gasto social se han comenzado a manifestar en la region
amenazando con profundizar la pobreza crénica, agudizar las desigualdades, y afectar por décadas los proyectos
de vida de la poblacion mas joven y la proteccion social de los mas vulnerables. Por lo tanto se hace necesaria la
adopcion de reformas rapidas y sostenidas centradas en los derechos humanos, para salvaguardar los avances
en materia social de la Ultima década, prevenir la adopcidn de las politicas de austeridad y el debilitamiento de la
politica fiscal que pueden resultar en el deterioro de los derechos humanos fundamentales.

Los argumentos y la evidencia expuestos en el presente documento proponen de manera urgente alinear la
politica fiscal con los principios de derechos humanos para asegurar la disponibilidad de los recursos publicos
suficientes, efectivos y sostenibles para la realizacion de los derechos. La rendicion de cuentas de los estados
respecto al uso de los recursos en general, y en particular sobre sus politicas fiscales, pueden contribuir a la
prevencion de las violaciones sistematicas de los derechos civiles y politicos y a la correccion de las violaciones
estructurales de los econdmicos y sociales. Como se muestra a través de varios casos emblematicos en este
informe, la situacion de “impunidad fiscal” y falta de un escrutinio efectivo de los derechos humanos sobre la
politica fiscal ha generado fisuras en el pacto social en varios paises.

La politica fiscal es una politica publica, y como tal esta sujeta a las obligaciones en materia de derechos humanos
que tienen los Estados. Los principios de derechos humanos constituyen un marco que apuntala las funciones
clave de la politica fiscal y la tributacién: la movilizacion de los recursos necesarios para financiar el progreso
social hasta ‘el maximo de los recursos disponibles’; la redistribucidn de la riqueza para reducir la desigualdad
socio-economicy; la rendicion de cuentas entre el estado y la ciudadania; y la correccion de las deficiencias

del mercado y la proteccion de los bienes comunes, incluido el medio ambiente. Los principios contenidos en

los tratados de derechos humanos tienen el potencial de cambiar la forma en que éstas politicas se disefian,
formulan e implementan. La incorporacion de los derechos humanos en la politica fiscal puede conducir a una
mayor sensibilidad de los gobiernos respecto a las reivindicaciones de la ciudadania y al fortalecimiento de las
instituciones de control y auditoria, para someter la politica fiscal a los estandares mas rigurosos de transparencia,
eficiencia, participacion y rendicion de cuentas efectiva.

El presente documento, elaborado en el marco de la audiencia tematica sobre Politica Fiscal y Derechos Humanos
de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), sostiene que los estandares de derechos humanos



contenidos en los instrumentos internacionales y regionales proveen un marco normativo y un conjunto de
parametros y directrices aplicables a todas las fases del ciclo de disefio, elaboracion, implementacion y evaluacion
de la politica fiscal. La legislacion internacional de los derechos humanos contiene cinco principios particularmente
relevantes para la politica fiscal:

El principio de igualdad y no discriminacion es uno de los principios centrales del derecho internacional de los
derechos humanos. Pese al amplio reconocimiento normativo y al consenso internacional sobre su importancia,
muchos Estados de la region mantienen politicas fiscales y sistemas tributarios que tienen impactos directa o
indirectamente discriminatorios.

Tal como se pone en evidencia en este informe, los sistemas tributarios de la region son, en general, regresivos

y las cargas tributarias estan sesgadas en contra de los ingresos laborales y a favor de los ingresos del capital
afectando de manera desproporcionada a los sectores de menores ingresos. Del mismo modo, las prioridades
presupuestales y la forma en que se asigna el gasto publico también puede perjudicar a los sectores de menores
ingresos. Por ejemplo, en México, mientras que las personas en el 20% de mayores ingresos obtienen 31.6% del
gasto publico destinado a desarrollo humano, el 20% mas pobre recibe apenas 13.1% de dicho gasto. Ademas,
las politicas fiscales muchas veces sufren de sesgos de género, tanto explicitos como implicitos, que refuerzan los
roles tradicionales de las mujeres en la sociedad, creando mayores cargas efectivas sobre las mujeres, sin ninguna
justificacion.

El acceso a la informacion, la transparencia, la rendicion de cuentas y la participacion son principios determinantes
de la calidad y la legitimidad de la politica fiscal. La naturaleza de los derechos humanos implica que existan
mecanismos para hacerlos exigibles que permitan a las personas acceder a la informacion fiscal y participar en las
decisiones que pueden afectarles. Los gobiernos latinoamericanos han realizado avances significativos en materia
de acceso a la informacion y transparencia en el dmbito presupuestario poniendo a disposicion informacién
presupuestaria integral, generando plataformas electronicas para hacer mas accesible la informacion fiscal, incluso
en tiempo real por parte de gobiernos nacionales y sub-nacionales; y usando herramientas accesibles para la
ciudadania como el Presupuesto Ciudadano. Sin embargo, muchos de los paises en América Latina tienen como
deuda pendiente incorporar normativamente y en la practica los principios de transparencia, rendicion de cuentas
y participacion cuya vigencia permitiria mejorar la calidad de las politicas fiscales en pro de la garantia de los
derechos humanos de todas las personas.

Por ejemplo durante la Ultima década en México, ha habido avances diversos, especialmente a nivel federal,
tanto en materia de rendicion de cuentas como en transparencia presupuestaria; recientemente se ha aprobado
reformas que amplian las facultades e independencia de organismos nacionales dedicados a controlar la
transparencia y acceso a la informacion publica y se ha promulgado una ley para regular esta materia. Sin
embargo, la transparencia por si misma no es suficiente para mejorar la calidad del gasto publico; es necesario
mejorar la participacion efectiva de la ciudadania y otras condiciones o factores que determinan una distribucion
adecuada de los recursos publicos.

Los estados también tienen el deber de utilizar y generar el mdximo de recursos disponibles -especialmente a través
de una tributacion suficiente y sostenible- de modo eficiente, equitativo y no discriminatorio. Esta obligacion

va mas alla de asignar los recursos disponibles de manera efectiva, conlleva la obligacion de incrementar la
disponibilidad de recursos a través de la movilizacion de ingresos. Sin embargo, la carga tributaria de los paises

de Ameérica Latina aun se encuentra muy por debajo de la de los paises de la Organizacion de Cooperacion y



Desarrollo Econdmicos (OECD), lo cual restringe los recursos disponibles de los Estados para financiar sus
obligaciones en materia de derechos.

Los altos niveles de elusion y evasion tributaria en la region, los excesivos privilegios tributarios injustificados de
los que gozan ciertos sectores y un pobre rendimiento de los impuestos patrimoniales, reducen todavia mas los
recursos disponibles para financiar los derechos humanos. Por ejemplo, en Ecuador, los cien grupos econémicos
de mayor tamano, hasta febrero de 2013 mantenian deudas con el fisco por aproximadamente US$1,800 millones
de ddlares, particularmente por el concepto de falta de pago de impuestos. Estas deudas representaban un tercio
de la inversion publica, que fue de US$ 6,500 millones de ddlares en 2012, y superaba el presupuesto nacional para
construccion de carreteras, que ascendio a US$1,200 millones de ddlares en ese afo. Asi mismo, la ineficiencia en
el uso de los recursos publicos de varios estados de la region trunca el potencial redistributivo de la politica fiscal.

El principio de progresividad y la prohibicion de regresividad en el cumplimiento de los derechos se encuentran
reconocidos en los tratados de derechos humanos internacionales y regionales. El principio de progresividad
reconoce que dadas las limitaciones de recursos la realizacion plena de los derechos econdmicos, sociales y
culturales solo puede alcanzarse de forma paulatina. Pero también establece que los Estados adopten, de

forma inmediata, todas las medidas apropiadas incluso presupuestales para lograr progresivamente su plena
efectividad. La prohibicidn de regresividad impide que los estados adopten medidas regresivas deliberadas, es
decir, medidas como recortes presupuestales que supongan el deterioro del nivel de cumplimiento de un
derecho. En las realidades actuales de estancamiento econémico, recesidn o aun crisis econdmica, los principios
de progresividad y la prohibicion de regresividad de los DESC cobran especial relevancia.

Si un estado adopta medidas deliberadamente regresivas en el contexto de un ajuste fiscal, éste debe demostrar
que estas medidas aseguran un piso minimo de proteccion social y que son temporales, no-discriminatorias,
proporcionales y necesarias, tras el examen mas exhaustivo posible de todas las alternativas disponibles,
incluso reformas fiscales y una recaudacion mas eficaz. Por ejemplo, en Brasil, el gobierno anuncié en Mayo

de 2015 un ajuste fiscal por un valor de 24 billones de ddlares, que recorta principalmente el presupuesto de la
seguridad social y de los derechos humanos. El Ministerio de Educacion sufrio un recorte presupuestario del 23,7%,
el Ministerio de Salud de 11,2%, |la Secretaria de la Igualdad Racial del 56,3% y la Secretaria de Derechos Humanos
un recorte del 56,3%. Mientras tanto, los flujos financieros ilicitos de Brasil son de alrededor de US$ 33,7 miles

de millones (o billones) por afio. La adopcion de medidas mas efectivas de control de flujos ilicitos contribuiria

a disminuir la pérdida de capital de la economia brasilefia y en consecuencia no serian necesarios los recortes
presupuestarios en areas tan importantes de los derechos humanos.

Adicionalmente, corresponde a cada Estado la obligacion de asegurar por lo menos los niveles minimos esenciales
de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Ello implica que cada uno de estos derechos contiene elementos
minimos que son de inmediato y obligatorio cumplimiento para el Estado, y que deben ser de caracter prioritario
en la asignacion de los recursos publicos. La inexistencia de niveles minimos esenciales de estos derechos
constituye una fuerte evidencia del incumplimiento de las obligaciones establecidas bajo el Pacto Internacional
de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). En un contexto socio-econdmico como el que
enfrenta la region, con altos indices de desigualdad y pobreza extrema, los estados deben rendir cuentas por la
falta de cumplimiento en la implementacion de pisos minimos de proteccion social para la poblacion en situacién
de vulnerabilidad. Para revertir esta situacion es necesario que los estados revisen y reformulen sus politicas
fiscales, eliminen la evasidn y la elusion fiscal, promuevan impuestos directos que graven las ganancias antes que
el consumo, y establezcan un sistema de gastos publicos basado en derechos humanos, entre otras medidas
que podrian contribuir a que los habitantes de las Américas cubran los niveles minimos de proteccion de los
derechos sociales. La persistente vulneracion estructural y sistematica de los derechos sigue siendo la mayor



deuda pendiente de los Estados Americanos. En algunos paises como en Colombia, las cortes han reconocido en
su jurisprudencia la necesidad de asegurar la supervivencia digna y auténoma de las personas como un limite al
poder impositivo estatal a través de los impuestos indirectos y como criterio orientador de la intervencion del
Estado en la economia.

La reduccion del crecimiento econdmico en la region ha empezado a manifestarse en forma de politicas de
austeridad y reduccion del gasto social, lo cual representa un enorme desafio para los estados y una amenaza a
los derechos humanos de la poblacion. En este contexto, se hace especialmente necesaria la vigilancia desde los
organismos nacionales, regionales e internacionales de derechos humanos para evitar que los Estados adopten
medidas regresivas que impliquen la limitacion y el desmantelamiento de una década de progreso contra la
pobrezay desigualdad en la region.

Como se demuestra en este informe, es posible y necesario monitorear las politicas fiscales y hacer exigibles y
justiciables los derechos humanos en el marco de dichas politicas. De manera creciente los tribunales nacionales,
organismos de supervisidon de tratados de derechos humanos y los mandatos especiales de las Naciones Unidas
estan sometiendo a escrutinio las decisiones de los estados en materia fiscal y aquellas sobre el uso de los
recursos publicos. Organizaciones de la sociedad civil en América Latina como las que suscriben esta iniciativa,
consideran la politica fiscal un campo fundamental para la justiciabilidad, exigibilidad y realizacion de los derechos
humanos.

Por todo lo anteriormente mencionado es oportuno y necesario que el sistema regional interamericano de
derechos humanos consolide su ambito de proteccion ante las violaciones de derechos humanos que resultan
de los impactos de las politicas fiscales regresivas e injustas. En consecuencia, las organizaciones peticionarias
solicitan a la ilustre Comision Interamericana de Derechos Humanos que:

e Elabore uninforme tematico sobre la politica fiscal y los derechos humanos en las Américas, dirigido a
contextualizar y operativizar los principios de derechos humanos sobre politica fiscal en el marco del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos y formule directrices y recomendaciones orientadas a que los estados
de la region adopten politicas fiscales justas, progresistas y dirigidas a garantizar los derechos humanos en la
region.

* Enelmarcode sus objetivos de fortalecimiento de los sistemas nacionales de derechos humanos en las
areas de promocion y proteccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC), con énfasis en las
empresas y los derechos humanos y el desarrollo sostenible, inste a las instituciones nacionales de derechos
humanos a implicarse en el monitoreo y vigilancia de la politica fiscal, el rol de las empresas en la falta de
recursos publicos y su impacto sobre los DESC.

e Inste alos estados a cumplir de manera eficaz con los informes periddicos en el marco del monitoreo de la
implementacion del Protocolo de San Salvador, proveyendo informacion cabal y adecuada sobre sus politicas
fiscales, en concordancia con los indicadores establecidos en las “Normas para la confeccion de los informes
periodicos previstos en el articulo 19 del Protocolo de San Salvador.”

e Incluya en todos sus informes tematicos un analisis de la forma en que politica fiscal afecta el cumplimiento
del derecho o los derechos implicados.



2. INTRODUCCION

A pesar del crecimiento economico sostenido de la Ultima década, América Latina no ha sido capaz de remontar
sustancialmente la pobreza extremay la pobreza cronica que afectan a la region. Aunque en la Ultima década ha
observado en la regién una reduccion de la pobreza, los analisis mas recientes advierten que esta tendencia se ha
estancado desde el afio 2011.* La tasa de pobreza en América Latina en 2013 fue de un 28,1% vy la de poblacion
viviendo en indigencia o pobreza extrema fue de 11,7%; es decir 165 millones de personas viven en situacion de
pobreza, de las cuales 69 millones se encuentran en situacion de extrema pobreza.? Segun un estudio reciente
auspiciado por el Banco Mundial, la pobreza cronica persiste como un fendmeno caracteristico de la region.
Entre 2004 y 2012 habia 130 millones de personas en situacion de pobreza crdnica. Este estudio afirma que,
“probablemente el crecimiento econdmico por si solo ya no es suficiente para sacar a los pobres crénicos de la
pobreza, pero otras politicas si pueden hacerlo”.3

Las tasas de pobreza en el norte de la regidon también se han incrementado. La pobreza en Estados Unidos, segun
datos oficiales en el afio 2013 fue de 14.5%, un promedio ligeramente mejor que el afio anterior en el que ésta
alcanzo el 15%; los niveles de pobreza en este pais no se habian reducido desde el afio 2006.4 En Canada, en el afio
2011 las personas en situacion de pobreza alcanzaban el 12.9% de la poblacién, habiendo disminuido solo 0.6%
desde el ano 2007.5

América Latina y el Caribe sigue siendo la region mas desigual del mundo en cuanto a la distribucidn de ingresos.
El crecimiento econdomico de la Ultima década también se vio acompafnado por una reduccion importante de

la desigualdad de ingresos medida por el indice de Gini,® sin embargo no ha sido suficiente para transformar
significativamente las brechas de ingresos y oportunidades. Esta situacion continua deteriorandose en algunos
paises de la regidn, incluido Estados Unidos en el que el coeficiente de Gini para el 2010 es el mas alto de las
Ultimas tres décadas.’

En un informe reciente Oxfam afirma que en 2014 el 20% mas rico acumulaba el 71% de la riqueza y del patrimonio
de la region, mientras que la mitad de la poblacion mas pobre sélo acumulaba el 3.2% de la riqueza y del
patrimonio. El 1% mas rico para ese afio poseia el 40% de la riqueza de América Latina y el Caribe, mientras que el
99% restante debia distribuirse el 60%.%

La pobreza relativa media para paises de la OCDE es de 11.2% y Estados Unidos tiene un indice de 17.6 para 2013.
En cuanto a la desigualdad de ingresos entre el 10% superior y el 10% inferior, Estados Unidos es uno de los paises
mas desiguales de la OCDE, solo superado por Chile y México.°

En paralelo con la desigualdad econdmica, el impacto de la politica fiscal y de los sistemas tributarios regresivos
se hace evidente en las desigualdades entre grupos sociales, etarios,* indigenas, afro-descendientes y no-
indigenas,™ y entre habitantes de zonas rurales y urbanas. Las politicas fiscales también sufren de sesgos de
género, tanto explicitos como implicitos, que refuerzan los roles tradicionales de las mujeres en la sociedad,
creando mayores cargas efectivas sobre ellas.*

t Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama Social de América Latina”, (LC/G.2635-P), Santiago de Chile, 2014.

2 La CEPAL estima que el 2014 no mostraria cambios estadisticamente significativos en la reduccidn de los niveles de pobreza e indigencia de la region y que
por el contrario, habra un leve incremento de la tasa de indigencia, que seria de alrededor del 12%. Ibidem.

Renos Vakis, Jamele Rigolini y Leonardo Lucchetti, “Los Olvidados, Pobreza crdnica en América Latina y el Caribe”. Banco Mundial. Washington, DC. 2015.

La tasa oficial de pobreza en 2014 no fue estadisticamente distinta de la tasa de 2013. DeNavas-Walt, Carmen y Bernadette D. Proctor, Income and Poverty
in the United States: 2014, U.S. Census Bureau, Current Population Reports, P60-252, Washington, DC, 2015.

5 Pagina web Statistics Canada, estadisticas sobre personas de bajos ingresos antes de las deducciones de impuestos (en porcentaje, 2007 a 2011).

& Elindice de Gini se redujo en 10% entre 2002 y 2013, de 0,542 a 0,486 puntos. “Panorama Social de América Latina”, Comisiéon Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), op. cit.

The Stanford Center on poverty and inequality, “The Poverty and Inequality Report 2014”.
OXFAM, Privilegios que Niegan Derechos: Desigualdad Extrema y Secuestro de la Democracia en América Latina y el Caribe, Septiembre de 2015.

Organizacién la Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE), Estadisticas sobre Distribucion del ingreso y la pobreza, http://www.oecd.org/
centrodemexico/estadisticas/

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) Panorama Social de América Latina, 2015, (LC/L.3961), Santiago de Chile, 2015. (Pags. 99-102).
Nora Lustig, Fiscal Policy and Ethno-Racial Inequality in Bolivia, Brazil, Guatemala and Uruguay. CEQ Working Paper No. 22., 2015.
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“Ajustar la lente: Fiscalidad desde un enfoque de género: metodologia de andlisis”, Oxfam 2014.
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El estancamiento econémico y la reduccion del gasto social han empezado a manifestarse en la region. El
crecimiento econdmico promedio de Latinoamérica ya no se mantiene al ritmo de los Ultimos afos y el gasto
social ha empezado a reducirse. Mientras que hasta 2010 la region crecia en promedio 6%, en 2014 ha crecido
0,8%. Luego de un periodo de superavits y reduccion de la deuda publica entre 2003 y 2008, a partir de 2010 los
recursos publicos sociales crecieron 7,9% (como porcentaje del PIB); diversos paises iniciaron reformas fiscales
tanto a nivel de ingresos como de gasto social para enfrentar los efectos de la crisis financiera internacional,
registrandose un incremento del gasto publico social. Sin embargo, estos han empezado a declinar en 2012y
2013 hasta un 3,5%.%

Aunque el gasto social no es el Unico mecanismo para la reduccion de la pobreza y la desigualdad, es una
dimension importante de la accion redistributiva indirecta del Estado y tiene un efecto en el fortalecimiento de
las capacidades humanas y las posibilidades de insercion en el mercado de trabajo. Por ello, su estancamiento o
reduccion tiene un efecto negativo significativo sobre la erradicacion de la pobreza cronica, los proyectos de vida
de la poblacién mas joven y la proteccion social de los mas vulnerables.

Los sistemas tributarios en la region latinoamericana son ‘globalmente regresivos.”® El coeficiente de Gini
solo desciende en promedio 3 puntos porcentuales después de la aplicacion de los impuestos directos y las
transferencias en efectivo y en especie; mientras que entre los paises de la Organizacion para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econdmicos (OCDE) se reduce 23 puntos porcentuales y 26 entre las 15 economias consideradas lideres
de la Unidn Europea.” Pese a que la recaudacion tributaria en la mayoria de paises de América Latina ha crecido
impulsada por el crecimiento econdmico, las limitaciones de los sistemas tributarios son puestas en relieve por
distintos organismos intergubernamentales e instituciones financieras. Los sistemas tributarios de la region aun
mantienen una carga impositiva baja, con una estructura tributaria desequilibrada y sesgada hacia los impuestos
indirectos; y ademas con niveles de incumplimiento bastante elevados.®

Tal como sostiene Juan Pablo Jiménez en un estudio reciente auspiciado por la CEPAL,* el aumento del gasto
publico redistributivo en la region se financid a partir de impuestos regresivos, lo cual redujo los ‘efectos netos’
de la politica fiscal. Ademas, este estudio puntualiza que debido a varios factores, las grandes fortunas y los
individuos mas ricos de la region “no han sido gravados de acuerdo con su nivel de ingresos o riqueza y en
ocasiones pagan comparativamente menos impuestos que otros contribuyentes de menores rentas.” El estudio
plantea la sustitucion del actual modelo de tributacion por una vision mas integral de la politica fiscal, una “"donde
gastos e impuestos actuen de manera conjunta y simultanea para aliviar la elevada desigualdad de ingresos que
caracteriza a la region.”*

3 Renos Vakis, Jamele Rigolini y Leonardo Lucchetti, 2015. Los Olvidados, Pobreza cronica en América Latina y el Caribe. Washington, DC: Banco Mundial.
2015.

Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina 2014, cit., pag. 263.
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Juan Pablo Jiménez (ed.), “Desigualdad, concentracion del ingreso y tributacidn sobre las altas rentas en América Latina”, Libros de la CEPAL, N° 134 (LC/
G.2638-P), Santiago de Chile, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015.

% |bidem.

Michael Hanni, Ricardo Martner y Andrea Podesta, El potencial redistributivo de la fiscalidad en América Latina. Revista de la Cepal. No. 116. Agosto de
2015. P. 12.

8 Alicia Barcena y Narcis Serra, (eds). Reforma Fiscal en América Latina, ¢ Qué fiscalidad para qué desarrollo?, Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, Fundacion CIDOB, Barcelona 2012.

Juan Pablo Jiménez (ed.), “Desigualdad, concentracion del ingreso y tributacion sobre las altas rentas en América Latina”, Op. Cit.
2 |bidem, pag 27.
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3. EL VINCULO ENTRE LA POLITICA FISCAL Y LOS DERECHOS HUMANOS

La politica fiscal tiene un enorme potencial transformador de las realidades de pobreza y desigualdad en América
Latina. Movilizar recursos financieros para garantizar el ejercicio de los derechos civiles, politicos, econdmicos,
sociales y culturales es esencial para avanzar progresivamente en la erradicacion de la pobreza y la desigualdad.
Pese a ello, los principios de derechos humanos generalmente no son tomados en cuenta por los Estados en

el disefo, implementacion o evaluacion de las politicas fiscales o tributarias. Mas aun, el analisis de la relacion
entre la politica fiscal y los derechos humanos es aun incipiente, la evidencia del impacto de las politicas fiscales o
tributarias regresivas sobre los derechos en la region es escasa, y las alternativas para lograr politicas fiscales mas
justas, compatibles con las obligaciones de los Estados en materia de derechos humanos, merecen ser exploradas
exhaustivamente.®

La politica fiscal es una politica publica, y como tal esta sujeta a las obligaciones que tienen los Estados en materia
de derechos humanos al igual que otras actuaciones administrativas. Desde esa perspectiva, la politica fiscal se

ha venido sometiendo de manera creciente al escrutinio de los tribunales nacionales, organismos de supervision
de tratados de derechos humanos y los mandatos especiales de las Naciones Unidas y se ha integrado de manera
creciente en las agendas de derechos humanos de las organizaciones de la sociedad civil en América Latina como
un campo fundamental para la justiciabilidad, exigibilidad y realizacion de los derechos humanos.

Los principios de derechos humanos constituyen un marco que apuntala las funciones clave de la politica fiscal

y la tributacion: La movilizacion de los recursos para financiar los derechos hasta ‘el maximo de los recursos
disponibles’; |a redistribucion de la riqueza para reducir la desigualdad de ingresos y otras desigualdades; y la
rendicion de cuentas entre el estado y la ciudadania. La politica fiscal puede contribuir también a la correccién
de las deficiencias del mercado y la proteccion de los bienes comunes, incluido el medio ambiente. Estos
principios contenidos en los tratados de derechos humanos, proveen los parametros normativos para someter las
politicas fiscales y los presupuestos al escrutinio de los derechos y tienen el potencial de cambiar la forma en que
éstas politicas se disefian, formulan e implementan, con el objetivo de ponerlas al servicio del desarrollo humano y
de la realizacion de los derechos.

El movimiento internacional de derechos humanos en los Ultimos afios ha contribuido al avance normativo y
jurisprudencial de los principios de derechos humanos aplicables a la politica fiscal; y en general, ha fortalecido
la rendicion de cuentas de los estados respecto a sus politicas econdmicas, sobre todo en aquellas regiones
afectadas por la reciente crisis econdmica.*

En Europa, la busqueda de alternativas a los recortes presupuestarios propicid la produccion de investigaciones
sobre si los estados estaban haciendo los esfuerzos necesarios para recaudar, poniendo en evidencia de qué
manera la falta de control de los flujos ilicitos, las amnistias fiscales, la evasion y elusidn fiscal privaban al Estado
de una fuente invalorable de ingresos que superaba enormemente los recortes realizados sobre accesos a servicios
basicos y derechos sociales esenciales.?

En Ameérica Latina, las organizaciones de la sociedad civil han propuesto metodologias especificas para analizar
la informacion tributaria y presupuestaria con el fin de monitorear el cumplimiento de estas obligaciones de
derechos humanos por parte de los Estados.? Dichas metodologias han derivado en nuevas exigencias de
transparencia y rendicion de cuentas sobre las politicas publicas en la region. Ademas, algunos tribunales
constitucionales en la region, como es el caso de los de Argentina® y Colombia,* cuentan con una jurisprudencia

21 |gnacio Saiz, “Resourcing Rights: Combating Tax Injustice from a Human Rights Perspective”, en Human Rights and Public Finance, Nolan, O’Connell and
Harvey (Eds.), Hart Publishing, 2013.

Comisario para los Derechos Humanos del Consejo de Europa, La proteccidn de los derechos humanos en tiempos de crisis econémica documento
tematico, 2013, disponible en espafiol.
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International Bar Association Human Rights Initiative (IBAHRI), Tax Abuses, Poverty and Human Rights, 2013.

24 Véase por ejemplo CESR, Evaluando las politicas fiscales desde una perspectiva de derechos humanos. Estudio de caso metodoldgico sobre el uso de los
recursos disponibles para realizar los derechos econémicos, sociales y culturales en Guatemala.2012.

~
&

Horacio Corti, Derecho constitucional presupuestario. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2011.

~
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Sergio Chaparro, Presupuesto, derechos humanos y control judicial: una oportunidad para la convergencia entre constitucionalismo y hacienda publica. Pags.
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importante en la supervision de politicas fiscales con base en estandares internacionales de derechos humanos.
Estos avances son la base sobre la cual se puede construir propuestas para el desarrollo de politicas fiscales justas
y centradas en las personas como fin Ultimo.

Una reciente reunion internacional, "Avanzando la Justicia Fiscal a través de los Derechos Humanos,"” realizada
en Lima (29-30 de Abril, 2015) y la Declaracion resultante han puesto en evidencia la relevancia y la necesidad de
una accion mas decisiva desde los distintos espacios del movimiento de derechos humanos para lograr politicas
fiscales y tributarias justas, equitativas y que contribuyan a un desarrollo sostenible.

“[H]acemos un llamado a la comunidad de derechos humanos en general — activistas, académicos y académicas,
organizaciones de derechos de las mujeres, ONG, sindicatos, instituciones nacionales de derechos humanos, 6rganos
supervisores de los tratados y comisiones regionales —a examinar activamente cémo las practicas tributarias afectan su
mision, y a desarrollar capacidades y practicas para promover la justicia fiscal.”

Declaracion de Lima sobre justicia fiscal y derechos humanos, abril de 2015.

3.1 La politica fiscal es parte de la obligacion de los estados de garantizar el cumplimiento de los
derechos humanos, especialmente los DESC

La politica fiscal tiene un impacto muy importante en el cumplimiento de todas las obligaciones en materia de
derechos humanos contenidas en los tratados internacionales y regionales, incluida la Convencion Americanay en
particular, el Protocolo de San Salvador.

Los tratados de derechos humanos imponen a los estados tres tipos de obligaciones: La obligacion de respetar,

la de protegery la de cumplir con cada uno de estos derechos. La politica fiscal reviste particular importancia
para evaluar la obligacion del Estado de cumplir o realizar los derechos econdmicos, sociales y culturales.

Dicha obligacion entraia obligaciones de conducta, asi como obligaciones de resultado. Por ello, atribuirle
responsabilidad a un Estado por problemas cronicos, tales como las altas tasas de mortalidad materna o la
desnutricion infantil, implica realizar un analisis mas complejo de la relacidn entre conducta y resultado de las
acciones del estado, que el que requeriria establecer responsabilidad por ejemplo, en casos de tortura y desalojo
forzoso.? En el primer caso, se evaluUa la obligacion de los estados de cumplir o realizar derechos; en este procesos,
ademas de un analisis de los pasos adoptados por el estado a nivel legislativo o de politicas, se debe analizar hasta
qué punto éste ha movilizado el maximo de los recursos disponibles a fin de lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos, sin discriminacidn alguna.?® De alli la importancia de abordar la politica fiscal — tanto
en su vertiente recaudatoria como de gasto publico en el analisis de la politica fiscal.

Entendiendo la relacion directa que existe entre la politica fiscal y el cumplimiento de los DESC, la Asamblea
General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) al aprobar las “Normas para la confeccion de los
informes periodicos previstos en el articulo 19 del Protocolo de San Salvador” como instrumento para la medicion
del progreso de los Estados bajo dicho Protocolo, en materia de DESC, establecio lo siguiente:

"una categoria a incorporar en el proceso de medicion y de evaluacion, es el contexto financiero bdsico, que alude a
la disponibilidad efectiva de recursos del Estado para ejecutar el Gasto Publico Social, y de qué manera se distribuye
el mismo, ya sea medido de la manera usual (porcentaje del Producto Bruto Interno para cada sector social) o por
algun otro mecanismo (...)".

Dichas normas también se refieren a “la necesidad de incorporar indicadores sobre inclusion y exclusion, que
evidencien situaciones de pobreza estructural, o patrones de intolerancia y estigmatizacion de sectores sociales,

109-120. Disponible en:_http://www.bdigital.unal.edu.co/40025/1/6701060.2014.pdf
27 Center for Economic and Social Rights (CESR), “The OPERA framework,” 2013.
28 Protocolo de San Salvador, Articulos | y IIl.
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entre otros componentes para evaluar contextos de inequidad. Estos ambitos deben cruzarse con informacion
sobre el acceso a recursos productivos o el acceso al mercado de trabajo, e indicadores sobre la distribucion de los
recursos publicos, presupuestarios y extra presupuestarios.”2®

La aplicacion de la legislacion internacional de los derechos humanos a la politica fiscal abre la posibilidad de que
los Estados y otros actores rindan cuentas por el incumplimiento de sus obligaciones de derechos humanos en
materia fiscal. En las Américas, la jurisprudencia emitida por los tribunales nacionales se ha focalizado, sobre
todo, en el gasto publicoy su relacion con la realizacion de los derechos -escasez de recursos, desigualdad en

la asignacion, falta de transparencia, limitaciones a la participacion y acceso a la informacién. De manera mas
limitada, algunas cortes nacionales de la regidn se han pronunciado sobre el impacto de las medidas impositivas o
tributarias sobre el goce de los derechos.*

Un estudio realizado por el Center for Economic and Social Rights (CESR) y el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
investigd el compromiso fiscal del estado con la salud, la educacidn y la alimentacion en Guatemala. Respecto a los recursos,
el andlisis de la asignacion presupuestal mostré que su impacto era discriminatorio ya que directa o indirectamente,
beneficiaba, por ejemplo, a los sectores urbanos en detrimento de los rurales y a las poblaciones no indigenas sobre las
indigenas en la financiacion y distribucién de servicios. Al analizar el sistema tributario, demostré que la insuficiencia
presupuestal para el cumplimiento de los DESC se explicaba por la existencia de un sistema tributario inequitativo y regresivo;
plagado de exenciones y privilegios fiscales dirigidos al sector corporativo y a las élites lo que impedia recaudar de manera
suficiente; y que tenia al Impuesto al Valor Agregado (IVA) como la fuente de ingresos tributarios mas importante (75% de
la recaudacion) de modo que lo quintiles mas pobres de la poblacién subvencionan en mayor medida, en proporciéon de sus
ingresos, el gasto social y los programas sociales. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo habia establecido
que el sistema tributario era uno de los principales obstaculos del pais para generar ingresos dirigidos al gasto publico.

Derechos o Privilegios? El Compromiso Fiscal con la Salud, la Educacion y la Alimentacion en Guatemala, CESR e ICEFI, 2009.

En el ambito internacional, el uso del litigio para desafiar las politicas fiscales o medidas de austeridad fiscal
regresivas y su impacto sobre los DESC se ha extendido en el contexto de la reciente crisis econdmica global.
En este contexto, la mayoria de los estados han hecho un uso sistematico de los recortes de presupuestos para
las politicas sociales en las regiones mas afectadas, como la europea. En ese contexto, los tribunales nacionales
y regionales asi como las instituciones supervisoras de los tratados de derechos humanos internacionales y
regionales han emitido jurisprudencia y directrices en respuesta a los reclamos de la sociedad civil.>*

La ausencia de un escrutinio efectivo de la politica fiscal por parte de los mecanismos de derechos humanos sobre
el uso de los recursos publicos en general y sobre la politica fiscal en particular, contribuye a la falta de rendicion de
cuentas de los estados por violaciones estructurales de derechos humanos, principalmente en materia de derechos
econdmicos y sociales con el subsecuente impacto en otros derechos civiles y politicos.

Marcando una tendencia positiva, algunas Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (INDH) en América
Latina han iniciado el escrutinio de estos derechos en el ambito local o nacional. Por ejemplo, el despilfarro de
recursos en la financiacidn de los programas alimenticios en el departamento colombiano de La Guajira, que
resulto en la muerte de nifios de la Comunidad Wayuu fue ampliamente documentado por la Defensoria del Pueblo
de Colombia.3* En 2014 en el Pery, 33.1% de las mujeres en promedio habian sido victima de violencia fisica o
sexual.3 La Defensoria del Pueblo en ejercicio de su evaluacion periddica del cumplimiento del “*Plan Nacional
contra la Violencia hacia la Mujer 2009-2015,” en el afio 2013 investigo la asignacion presupuestal, la ejecuciony
destino de los fondos encontrando insuficiencia de recursos, déficits en la definicion de metas presupuestales y
dedicacion a actividades no relacionadas directamente con los objetivos del Plan.3

~
@

Resolucion AG/RES. 2074 (XXXV-0/05). Organizacion de Estados Americanos, OEA.
Para mayor informacion sobre jurisprudencia en materia presupuestaria ver:_http://presupuestoyderechos.acij.org.ar
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Center for Economic and Social Rights (CESR) “Litigating austerity: Courts’ response to budget cuts in times of crisis”, (publicacidn préxima).

w
S

Defensoria del Pueblo de Colombia,_Crisis humanitaria en La Guajira: accidn integral de la Defensoria del Pueblo en el Departamento, 2014,

w
@

Instituto Nacional de Estadistica e Informatica, “Encuesta Demografica y de Salud Familiar-ENDES 2014”, Abril 2015. Disponible en: http://www.inei.gob.pe/
media/MenuRecursivo/publicaciones_digitales/Est/Lib1211/pdf/Libro.pdf”

3 |bidem.
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Para que la politica fiscal contribuya de manera efectiva en el cumplimiento de los derechos humanos, se debe
integrar de manera intencional los principios que sustentan estos derechos en todo el ciclo de la politica fiscal.

Un dato que muestra que la politica fiscal en América Latina aun no ha sido capaz de alcanzar su potencial para
transformar las situaciones de desigualdad y abordar los déficits en derechos sociales, es que en la region, las
transferencias publicas en efectivo (como los programas de transferencias de ingresos) siguen teniendo un mayor
impacto redistributivo incluso que los impuestos directos.? Reconociendo que es necesario desplegar multiples
iniciativas desde una perspectiva integral de movilizacion de recursos, este estudio concluye que “uno de los
grandes desafios que sigue enfrentando la region es mejorar el poder redistributivo de la politica fiscal, tanto en
lo que se refiere a los impuestos como a los gastos, a objeto de promover una mayor igualdad en la distribucion
del ingreso disponible y una mayor reduccion de los niveles de pobreza.”

3.2 La transparencia, participacion y rendicion de cuentas sobre los recursos financieros fortalecen
el buen gobierno

La transparencia fiscal es un elemento central del buen gobierno cuyo impacto sobre el desarrollo, la reduccion
de la pobrezay el goce de los derechos econdmicos y sociales es cada vez mas reconocido y tomado en cuenta,
en virtud de las iniciativas que sobre transparencia presupuestaria y anticorrupcion existen a nivel internacional
y regional. Estas iniciativas provienen de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU), las organizaciones
financieras internacionales y la sociedad civil .3

La transparencia fiscal implica, “abrir al publico las estructuras y funciones del gobierno, las intenciones de la
politica fiscal, las cuentas del sector publico y sus proyecciones”,*® es decir, como afirma el académico Guillermo
Cejudo, va mas alla de otorgar informacion sobre los ingresos y los gastos, es una disponibilidad continua de
informacion de las decisiones sobre el dinero publico que permite “evaluar la posicion financiera en la que se
encuentra el gobierno, los costos y beneficios reales de sus actividades, incluyendo sus implicaciones sociales

y econdmicas presentes y futuras.” La transparencia presupuestaria es, en este sentido, un componente
complementario clave de la transparencia fiscal ya que afecta el gasto publico y “en consecuencia, el desempefio
fiscal de un gobierno”.

La casi totalidad de los analisis sobre transparencia y uso de los recursos se centran en los procesos de disefio,
implementacion y evaluacion del presupuesto. Un estudio auspiciado por la Iniciativa Global sobre Transparencia
Fiscal“ al analizar la literatura existente sobre la evidencia del impacto de la “apertura fiscal”,+ llama la atencion
sobre la ausencia de analisis de componentes relevantes de la transparencia fiscal sobre todo en el ambito de la
recaudacion, que incluyan por ejemplo, la relacion entre el manejo y la recaudacion proveniente de la explotacion
de los recursos naturales.+

3 “[E]n promedio, el 61% de la reduccidn del coeficiente de Gini en América Latina proviene de las transferencias publicas en efectivo (incluidas las
pensiones) y el resto del impuesto a la renta personal y el pago de las contribuciones a la seguridad social. Esto indica que dicho impuesto sobre la renta
constituye una de las principales areas de la politica fiscal que es necesario fortalecer.” Michael Hanni, Ricardo Martner y Andrea Podesta, E/ potencial
redistributivo de la fiscalidad en América Latina, Revista CEPAL 116, Agosto de 2015.

3
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Ibidem, pég. 25.
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Por ejemplo, la Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG) en cuyo mandato incluye “investigar la existencia de cuerpos ilegales de
seguridad y aparatos clandestinos de seguridad que cometen delitos que afectan a los derechos humanos fundamentales de los ciudadanos de Guatemala,
e identificar las estructuras de estos grupos ilegales (incluyendo sus vinculos con funcionarios del Estado), actividades, modalidades de operacion y fuentes
de financiacidén,” el Cddigo de Buenas Précticas de Transparencia Fiscal del Fondo Monetario Internacional (FMI) que incluye principios y practicas dirigidos
a lograr la transparencia en la informacién de los gobiernos sobre la estructura y las finanzas publicas; la iniciativa de la Organizacion para la Cooperacién
Econdmica y el Desarrollo (OECD) sobre Mejores Practicas para la Transparencia Financiera que busca ser una herramienta para que los gobiernos
mejoren sus niveles de transparencia en distintas areas teniendo en cuenta sus distintos regimenes de informacién; desde este afio estas Practicas se han
incluido y actualizado como parte de la Recomendacion sobre Gobernabilidad Presupuestaria, que ofrece directrices y principios para la formulacidn,
implementacion y mejoramiento de presupuesto publico. La Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI) un estandar global que
busca fortalecer los sistemas de manejo y rendicidn de cuentas de los gobiernos y las empresas sobre los recursos naturales, promover el debate publico y
generar confianza entre los gobiernos, las empresas y la sociedad civil.

3

3

Guillermo M. Cejudo, “Transparencia Presupuestaria y Fiscal: Los Recursos Publicos y el Gobierno Abierto”, Alianza para el Gobierno Abierto Construccion
del Plan de Accion 2013-2015, pp.4-5.

3 |bidem.
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Paolo de Renzio and Joachim Wehner, “The Impacts of Fiscal Openness: A Review of the Evidence”, Global Initiative for Fiscal Transparency, Marzo 2015.

4

&

El término “Apertura Fiscal” se entiende como el conjunto de principios y practicas sobre transparencia y participacion en el ambito fiscal, segun se indica
en este mismo estudio. P.10.

42 |bidem.
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Una investigacion reciente basada en la informacion resultante de la Encuesta de Presupuesto Abierto del
International Budget Partnership,“ analiza la relacion entre la transparencia fiscal y la credibilidad y legitimidad
del presupuesto en 73 paises, encontrando que la transparencia fiscal tiene relevancia para la credibilidad del
presupuesto, aumenta la posibilidad de tener altos niveles de ejecucidn y presunciones macroecondmicas mas
exactas. Anade, que la transparencia fiscal durante las fases de formulacion e implementacion del presupuesto
tiene un impacto positivo en la credibilidad del presupuesto; y que lo paises que incrementan su transparencia
fiscal durante el ciclo presupuestario y ponen a disposicion mas informacion durante la fase de implementacion
que la de formulacidn, tiene mayores posibilidades de implementar sus presupuestos tal como estaban planeados.

Los gobiernos latinoamericanos han realizado avances significativos en materia de acceso a la informaciony
transparencia en el ambito presupuestario poniendo a disposicion informacion presupuestaria integral (por
ejemplo, a través de la publicacion de documentos relevantes previos a la adopcidn del presupuesto, presupuestos
adoptados, informes en el transcurso de afo y evaluaciones semestrales); generando plataformas electronicas
para hacer mas accesible al informacion presupuestaria, incluso en tiempo real por parte de gobiernos nacionales
y sub-nacionales; y usando herramientas accesibles para la ciudadania como el Presupuesto Ciudadano.

Durante la ultima década en México, “ha habido avances diversos, especialmente a nivel federal, tanto en materia de
rendicién de cuentas como en transparencia presupuestaria”. Algunos de los mas importantes son la Ley General de
Desarrollo Social y con ella la creacion de CONEVAL (2004); la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(2006), y recientemente se ha aprobado una reforma constitucional que amplié las facultades de la Auditoria Superior de la
Federacion, asi como otra reforma que le otorgé autonomia constitucional al Instituto Nacional de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica y ordend la creacion de una Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.”

No obstante, es necesario seguir trabajando para alcanzar una mejor rendicién de cuentas. Un ejemplo de esta necesidad
es la falta de trasparencia en cuanto a los créditos fiscales cancelados y condonados. A pesar de que el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacidn y Proteccion de Datos Personales (INAI) ha ordenado la entrega de la
informacion que permita identificar el monto y el nombre de aquellas personas fisicas y morales que se han beneficiado
con la condonacion o cancelacién de un crédito fiscal, el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) ha incumplido de
manera sistematica las resoluciones definitivas del érgano garante.

Fuentes: Liliana Ruiz y Oscar Arredondo, Transparencia Presupuestaria y Rendicion de Cuentas, FUNDAR, Centro de Andlisis e Investigacion, AC,
2013. Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos Personales, Relacion de denuncias presentadas por
incumplimiento a resoluciones, Febrero 2015.

Sin embargo, tal como afirma FUNDAR al analizar la transparencia presupuestaria en México, la transparencia por
si misma no es suficiente para mejorar la calidad del gasto publico.“ Es necesario mejora la participacion efectiva
de la ciudadania, y una mejora de otras condiciones o factores que determinan una distribucion adecuada de los
recursos publicos.

La ausencia de transparencia y rendicion de cuentas sobre los recursos que se asigna a unos sectores respecto
a otros, los privilegios impositivos que se otorgan a algunos sectores en detrimento de otros, los sesgos en la
aplicacion y fiscalizacion del derecho tributario, minan la legitimidad de los gobiernos y ahondan la crisis de
gobernabilidad en varios paises de la region.

En América Latina, como en otras regiones, los gobiernos tienden a disefiar politicas fiscales favorables a los
intereses de las élites corporativas y financieras cuyos lobbies, pugnan incansablemente por exoneraciones y
exenciones tributarias, amnistias y tratos especiales como condiciones para la inversion.* Esta realidad se ha

4 Babacar Sarr, Credibility and Reliability of Government Budgets: Does Fiscal Transparency Matter?, Documento de trabajo nimero, Nro 5, International
Budget Partnership. Agosto 2015.

4 Liliana Ruiz y Oscar Arredondo, “Transparencia Presupuestaria y Rendicion de Cuentas”, FUNDAR, Centro de Andlisis e Investigacion, AC, 2013.

% “Las empresas extractivas internacionales utilizan su influencia para asegurarse de que los paises ricos en recursos les ofrezcan generosas subvenciones y
mecanismos de elusion fiscal. Desde finales de la década de 1970, en 29 de los 30 paises sobre los que existen datos disponibles existe un tipo impositivo
marginal menor para los sectores mas ricos de la sociedad.[...] Las decisiones sobre el gasto publico también se ven afectadas por la concentracion del
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denominado ‘captura del estado por las élites’ o ‘secuestro de la democracia.” Como sostiene OXFAM en un
informe reciente, en América Latina el disefio de los sistemas tributarios se encuentra claramente influido por
las élites econdmicas la cuales logran tratamientos privilegiados, provocan distorsiones para socializar los costos
privados como publicos, y adecuan la politica fiscal a sus objetivos empresariales o de negocios.* Esta realidad,
unida a la practica sistematica de flujos ilicitos, uso de paraisos fiscales y evasion fiscal por parte de estas mismas
élites ha generado en la region una relacion de desconfianza entre la ciudadania y los sistemas fiscales y por
ende entre esta y sus gobiernos, afectando la calidad de la democracia. Estas situaciones amplian las brechas de
desigualdad y generan el descontento de la poblacién dando lugar a protestas sociales a los que los gobiernos
suelen responder criminalizando la protesta y generando mas situaciones violatorias de los derechos humanos.#

La evasion y la elusion fiscal no suelen ser consideradas como problemas de derechos humanos, sin embargo su
impacto sobre los recursos para financiar los derechos es evidente y debe ser enfrentado como un obstaculo para
el cumplimiento de la obligacidn del Estado en la movilizacion de los recursos para los derechos. Elimpacto de

la evasion fiscal sobre la percepcion de injusticia entre grupos sociales no es menor. Las tasas de evasion fiscal

en el impuesto sobre la renta y la concentracion de la propiedad o la tierra son muy elevadas en Latinoameérica,
moviéndose en un rango entre 40% y 65% aproximadamente, representando una brecha de recaudacion de 4,6%
del PIB para el promedio de los paises.+®

En paralelo, muchas empresas multinacionales operando en la region aprovechan la limitada capacidad de
control fiscal de los gobiernos para eludir sus responsabilidades tributarias mientras que los gobiernos de la
region suelen promover inversiones que generan beneficios privados a través de las exoneraciones y facilidades
fiscales.

En Argentina, en 2009 el Centro de Investigacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) inicio
un proyecto para promover mayor transparencia en la asignacion de subsidios a empresas privadas argentinas en tres
sectores econdmicos (gas, transporte y produccidon agroalimentaria) dada la relevancia de los subsidios dentro del
gasto del gobierno y la flexibilidad en su gestién. La investigacion encontré falta de informacion sobre cuestiones y
criterios utilizados para la asignacién de los subsidios, inexistencia de informacidn sobre las transferencias, datos de los
beneficiarios y el proceso de control de cada subsidio. Aunque la principal justificacién de los subsidios al transporte
es lograr que sea mas barato y de calidad, los problemas de accesibilidad y relevancia de la informacién debilitaban su
potencial impacto positivo.

Luciana Diaz Frers, Sandra Elena y Estefania Casadei, “Transferencias Transparentes: la asignacion de subsidios en gas, transporte y agroalimentos en
Argentina.” En: Nicolds Dassen y Juan Cruz Vieyra (Eds) Gobierno Abierto y Transparencia Focalizada: Tendencias y desafios para América Latina y el
Caribe, Banco Interamericano de Desarrollo, Parte Il, Cap. 3, 2012. Pdgs. 95-111.

ingresol...] Datos recientes de América Latina demuestran que la prestacion de servicios publicos reduce considerablemente la desigualdad de ingresos,
pero es poco probable que esto ocurra si las personas muy ricas ejercen una influencia indebida sobre el proceso politico de toma de decisiones.” OXFAM,
Gobernar para las Elites, Secuestro Democrdtico y Desigualdad Econémica, 178 Informe, 20 de Enero de 2014, pags. 18-19. Ver también, ICEFI, Politica
Fiscal: expresion del poder de las élites latinoamericanas, Guatemala, 2015; y CESR e ICEFI, Derechos o Privilegios? El Compromiso Fiscal con la Salud, la
Educacion y la Alimentacion en Guatemala, 2009, op.cit. pags. 89-94.

4 OXFAM, Privilegios que Niegan Derechos: Desigualdad Extrema y Secuestro de la Democracia en América Latina y el Caribe, Septiembre de 2015, pag. 63.

47 Un estudio del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) del 2012 sefiala que en América Latina los paises con mayor nimero de protestas
sociales “son los que también presentan mayores desigualdades socioecondmicas y gobiernos con capacidad limitada para manejar disturbios” y
puntualiza que las tensiones sociales, institucionales y culturales en esta regién son numerosas y con gran participacién ciudadana. Segun este estudio la
relacién entre el promedio de conflictos y la profundidad de las brechas de desigualdad muestra claramente que ‘a mayor brecha social mas conflictos,

y viceversa. PNUD, La Protesta Social en América Latina. Coordinado por Fernando Calderdn, primera edicion. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores,
Cuaderno de Prospectiva Politica, 2012.

% Juan Pablo Jiménez, Juan Carlos Gdmez Sabaini y Andrea Podestd, Evasidn y equidad en América Latina, German Agency for Technical Cooperation,
Divisién de Desarrollo Econdmico, abril del 2010.

4 Oxfam, Informe Justicia Fiscal para Reducir la Desiqualdad en Latinoamérica y el Caribe, 2012.
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3.3 Proteccion de los DESC contra los recortes presupuestarios en contextos de crisis o
estancamiento econémico

La politica social en algunos paises de América Latina en la Ultima década ha tenido un rol mas destacado

como instrumento de proteccion frente a las fluctuaciones econdmicas y la crisis internacional; sin embargo la
respuesta mas generalizada de los Estados a las situaciones de decrecimiento econdmico o crisis financiera sigue
siendo la adopcion de politicas de recorte presupuestal y otras medidas regresivas que generan un aumento de
la pobrezay el deterioro de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Las lecciones aprendidas sobre los
impactos en los derechos humanos de las politicas de austeridad fiscal durante el periodo de ajuste estructural
en Ameérica Latina, asi como el periodo mas reciente de ‘consolidacidn fiscal’ en Europa y en otras regiones, son
muy relevantes para el contexto actual de la regidn.

Las observaciones y recomendaciones de varios organismos del sistema internacional de los derechos
humanos en el contexto de la reciente crisis econdmica europea,* asi como el emergente desarrollo normativo
y jurisprudencial de los derechos humanos respecto a la politica fiscal y tributaria en las Américas y en otras
regiones, ofrecen importantes antecedentes sobre la forma en que los principios de derechos humanos son
relevantes para la politica fiscal en tiempos crisis o de estancamiento economico.>

Por un lado, los 6rganos de derechos humanos de las Naciones Unidas han emitido directrices sobre los requisitos
que los gobiernos deben cumplir al adoptar politicas y medidas restrictivas del gasto social y al favorecer
privatizaciones de los servicios publicos esenciales en los contextos de crisis.5* Por ejemplo, el reciente informe
de la Relatoria Especial de las Naciones Unidas sobre Pobreza Extrema y Derechos Humanos referido a la politica
fiscal y tributaria, el informe del Experto Independiente sobre Deuda Externa y Derechos Humanos en 20145

y el informe del Instituto de Derechos Humanos de la International Bar Asociacion (IBAHRI)SS han contribuido

a traducir los principios de derecho humanos en directrices practicas para el disefio y monitoreo de la politica
fiscal por parte de los gobiernos y de la sociedad civil. Por otro lado, los organismos monitores de los tratados
de derechos humanos y la jurisprudencia nacional en varios paises han puesto en evidencia que el problema del
déficit presupuestal no estd en el coste de las politicas sociales como argumentan los Estados, sino en la escasa
base fiscal y el débil esfuerzo por una recaudacion mas justa.s

De acuerdo a los estandares existentes de derechos humanos, en situaciones de estancamiento o crisis
econdmica los estados deben buscar formas justas, equitativas y progresivas para enfrentar el impacto de

éstas sobre la poblacion, sobre todo la mas vulnerable socio-econdmicamente, llevando a cabo una serie de
procesos, incluidos evaluaciones de impacto dirigidas a minimizar el efecto de las medidas sobre la poblacién.
Sin embargo, la evidencia histdrica y reciente demuestra que el comportamiento de los Estados en contextos de
crisis privilegia los recortes al gasto social porque es menos controversial—para la relacion entre los Estados y las
élites—que reformar el sistema fiscal para erradicar la evasion fiscal, imponer impuestos directos a las rentas, las
fortunas y a la propiedad, entre otras formas de recaudar mas de manera justa.

La adopcidn de medidas de austeridad fiscal profundiza las desigualdades sociales y exacerban el impacto de
la crisis sobre los que menos tienen porque desmantela aquellos mecanismos que reducen las desigualdades y

5(

S

Center for Economic and Social Rights (CESR), “Litigating austerity: Courts’ response to budget cuts in times of crisis” (préxima publicacion, 2015).
5.

Véase las opiniones y presentaciones en el panel “Courting Tax Justice: Strategic litigation for human rights-centered fiscal policy,” que analizé los avances
en materia de presupuesto y tributacion en la regidn. como parte del seminario internacional “Avanzando la Justicia Fiscal a través de los Derechos
Humanos,” realizada en Lima (29-30 de Abril, 2015), Center for Economic and Social Rights (CESR) disponible en este enlace.

5.

5

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, Open letter to all state parties on the protection of the Covenant Rights in the context of
the economic and financial crisis,” Mayo de 2012.
5!

@

Relatoria Especial de Naciones Unidas sobre Extrema Pobreza y Derechos Humanos, informe sobre politica fiscal y tributaria y derechos humanos. A/
HRC/26/28, 22 Mayo de 2014.

Informe del experto independiente de Naciones Unidas sobre deuda, sobre los flujos financieros ilicitos, derechos humanos y la agenda de desarrollo post
2015, A/HRC/28/60, 2015.

International Bar Association Human Rights Initiative (IBAHRI), “Tax Abuses, Poverty and Human Rights”, 2013.

54

5!

@

5

&

Comisario para los Derechos Humanos del Consejo de Europa, “La proteccion de los derechos humanos en tiempos de crisis econdmica,” Analisis Tematico,
diciembre de 2013. Disponible en espafiiol.
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permiten un crecimiento sostenible. Mas aun, causan una ruptura de confilanza democratica entre la ciudadania
y el estado. Sin embargo, las politicas o ‘paquetes de austeridad’ adoptadas recientemente por algunos paises

e la region muestran que estas politicas siguen siendo utilizadas en respuesta al decrecimiento o estancamiento
del t t lit do utilizad taald t t t
econdmico.

Por ello, es importante que instituciones internacionales y regionales de derechos humanos, como los érganos
del Sistema Interamericano de Derechos Humanos, vigilen que los Estados adhieran sus politicas fiscales y otras
disefiadas para dar respuesta al decrecimiento econdmico y el déficit presupuestario, a los estandares existentes
antes referidos. Los estados por su parte deben hacer los esfuerzos necesarios, a través de sus politicas, leyes

y procesos administrativos, para recaudar mas y sobre todo de manera mas justa, antes de adoptar recortes
presupuestales en materia social, como ya viene ocurriendo en varios paises de la region.s®

El gobierno de Brasil anuncié en Mayo de 2015 un ajuste fiscal por un valor de 24 billones de ddlares, que recorta
principalmente el presupuesto de la seguridad social y de los derechos humanos. El Ministerio de Educacién sufrio
un recorte presupuestario del 23,7%, el Ministerio de Salud de 11,2%, la Secretaria de la Igualdad Racial del 56,3% y
la Secretaria de Derechos Humanos un recorte del 56,3%. Con estos recortes presupuestarios, las politicas publicas
esenciales para garantizar los derechos de los sectores mas necesitados se ven seriamente comprometidas. Mientras
tanto, segun Global Financial Integrity, los flujos financieros ilicitos de Brasil entre 2010 y 2012 fueron de alrededor de
USS 33,7 mil millones (o billones) por afio, equivalente al 1.5% del PIB y un valor tres veces mas alto que el del ajuste
fiscal. La adopcion de medidas mas efectivas de control de flujos ilicitos, contribuiria a disminuir la pérdida de capital de
la economia brasilefia y en consecuencia no serian necesarios los recortes presupuestarios en areas tan importantes de
los derechos humanos.

Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC), “Arrocho fiscal detona direitos dos que mais precisam,” Brasilia, 2015.

3.4 La politica fiscal es un componente esencial en la relacion entre las empresas y los derechos
humanos

En el contexto de la politica fiscal, la relacion entre los derechos humanos y las empresas se manifiesta, a través
del pago de las contribuciones impositivas que las empresas realizan al erario publico, las que a su vez destina

el estado al cumplimiento de sus obligaciones en materia social. Adicionalmente, las practicas tributarias de

las empresas y el control de los Estados respecto a dichas practicas tienen un impacto en la recaudacion de los
recursos fiscales. Por ello, con el fin de generar el maximo de los recursos disponibles para el cumplimiento de los
derechos, los Estados no sélo deben adoptar marcos de regulacion normativa adecuados sino que deben activar
su magquinaria institucional administrativa para evitar la elusion y evasion fiscal, y disefiar una estructura fiscal
progresiva, limitando las desigualdades fiscales que favorecen a algunos grupos, principalmente a las empresas,
en detrimento de otros.

Entre 2002 y 2011 los paises latinoamericanos y del Caribe perdieron casi 3.5% de su PIB en flujos ilicitos
financieros, la mayoria de los cuales se debe a la falsificacion en la facturacion del comercio dentro de los grupos
(intra-grupo) de empresas multinacionales o grandes empresas. En la region, un ejemplo que ilustra los retos
del cumplimiento de las obligaciones de las empresas respecto a la recaudacion de recursos publicos para el
gasto social, es el de las compaiias mineras. Ademas de generar enormes pasivos ambientales, incumpliendo
obligaciones de derechos humanos en otros ambitos distintos al fiscal, algunas empresas mineras por un lado
recurren a la elusion y evasion fiscal y ademas la gran mayoria cuenta con incentivos y privilegios fiscales. De este
modo, los ingresos que los Estados dejan de percibir debido a la evasidn y elusion fiscal, unidos a los incentivos
fiscales que ellos mismos otorgan a este sector, les priva de percibir los recursos necesarios para cumplir con sus
obligaciones de derechos humanos por concepto de regalias mineras.

7 Existe literatura abundante sobre el impacto sobre la profundizacién de la pobreza y la desigualdad que las politicas de austeridad y los recortes
presupuestales en materia social han causado sobre las poblaciones mas vulnerables en Europa durante la crisis global reciente. A modo de ejemplo,
ver: OXFAM, A Cautionary Tale: The true cost of austerity and inequality in Europe, Briefing paper 174, Setiembre de 2013; CESR, Spain: Austerity driving
poverty, growing inequality and human rights deterioration, factsheet, January 2015; and Mauled by the Celtic Tiger: Human Rights in Ireland’s economic
meltdown, briefing paper, Febrero de 2012.

%8 Ortiz y Cummins, The age of austerity: A Review of Public Expenditures and Adjustment Measures in 181 Countries, 2014.

%% Dev Kar y Brian LeBlanc, lllicit Financial Flows from Developing Countries: 2002-2011, Global Financial Integrity, December 2013.
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Para el caso de Brasil, la organizacion Global Financial Integrity, ha estimado que en 2011, se albergaban US$32.1
billones de ddlares de ingresos generados en Brasil en las Islas Caiman, US$16,2 billones en las Islas Virgenes
Britanicas y US$12,9 billones en las Bahamas. Se estima que los flujos financieros ilicitos internacionales que dejé
de percibir el erario brasilefio fueron de US$33,7 billones por afo entre el periodo 2010 a 2012.%°

En relacion con los privilegios a sectores especificos, tres estudios de caso en Costa Rica, Ecuador y Peru
demuestran el gran impacto negativo que tiene sobre la recaudacion los beneficios fiscales y otros mecanismos
que permiten que las empresas extractivas eludan pagar sus impuestos.®* Hasta 2013, por ejemplo, México era
uno de los pocos paises en los que no se cobraba ningun tipo de impuesto o regalia por la produccidn a boca de
mina. Esto alento la extraccion acelerada y asimismo favorecioé desproporcionadamente a los concesionarios
mineros mexicanos a costa del agotamiento de las riquezas minerales del pais. En Colombia, entre 2005y 2010
las empresas mineras pagaron en promedio 878 mil millones de pesos anuales por concepto del impuesto a la
renta. Pero durante el mismo periodo tuvieron deducciones, descuentos y exenciones que representaron un
‘costo fiscal’ (ingresos fiscales que se dejan de percibir para el pais) de 1,78 billones de pesos. Es decir, por cada
100 pesos efectivamente pagados por este concepto, las empresas mineras tuvieron descuentos que terminaron
representando pérdidas para el Estado de mas de 200 pesos.©

En Argentina, la mineria encuentra enormes ventajas fiscales.® De acuerdo con el Banco Mundial, este pais se
ubica a nivel mundial en el cuartil con menor tasa impositiva efectiva aplicada a la mineria, ocupando el quinto
puesto entre todos los paises del mundo (detras se Suecia, Australia, Chile y Zimbawe). Dentro de ese cuartil,
ademas, Argentina es ocupa el tercer puesto respecto de la tasa interna de retorno de las inversiones extranjeras.®

El uso de incentivos tributarios para atraer a las empresas mineras es recurrente en la region, pese a que la
implementacion de politicas alternativas y reformas tributarias progresivas desarrolladas en algunos paises han
demostrado que esté no es el principal factor que determina el establecimiento de dichas compaiiias.®

La medicion del costo y la efectividad de las politicas de incentivos tributarios merecen un serio cuestionamiento
sobre el cual los Estados de la region deben ser interrogados y deben rendir cuentas. Un estudio de la CEPAL
muestra que los paises latinoamericanos utilizan las exenciones tributarias como politica preferente para la
promocion de inversiones, a diferencia de paises desarrollados los cuales recurren principalmente a subsidios o a
préstamos subsidiados; sin embargo, hay una ‘ausencia de analisis especificos sobre este aspecto’y recomienda
que se realice una cuantificacion de estos mecanismos.®® Mas aun propone que ‘los informes de gastos tributarios
integren la documentacion del presupuesto que cada afio se envia al Congreso, que puedan ser comparados con
los gastos directos y sometidos al mismo proceso de evaluacion, revision y control.”?

Existe evidencia que el otorgamiento de los incentivos tributarios ha dado como resultado que muchos paises en
desarrollo sacrifiquen una renta tributaria significativa en beneficio de empresas que operan con éxito dentro de su
territorio durante largos periodos, en detrimento de una recaudacion justa para financiar los déficits de derechos
que muchos de estos Estados tienen. Por ejemplo, Christian Aid argumenta que en Guatemala, en el ano 2006 el
costo fiscal de incentivos tributarios a una sola compaiia minera supero el gasto total del pais en infraestructura
de salud.®®

% Dev Kar, Brazil: Capital flight, illicit flows and macroeconomics crises: 1960-2012, Global Financial Integrity, 2014.
61 Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe, “Tratamiento tributario a las inversiones extractivas”, abril de 2015.

52 G. Rudas, y J. Espitia, “Participacion del Estado y la sociedad en la renta minera,” En L. J. Garay (Ed.), Mineria en Colombia. Derechos, Politicas Publicas y
Gobernanza, Vol. 1, Contraloria General de la Republica, 2013.

@
@

Estas incluyen: Un tope para el pago de regalias del 3%, congelamiento de impuestos nacionales, provinciales y municipales por 30 afios y 5 afios de
gracia sin pagarlos (art 8, ley 24.196); descuento del Impuesto a las Ganancias en tareas de exploraciéon, compra de equipos, maquinarias y vehiculos (art
12, ley 24.196); descuento del 100% del Impuesto a los Combustibles Liquidos (ley 23.966); devolucion anticipada y financiamiento del IVA (ley 24.402);
reembolsos por las exportaciones embarcadas en puertos patagénicos (ley 23.018); exencion del impuesto al cheque (decreto 613/2001); devolucion de
los créditos fiscales de IVA (ley 25.429); eliminacidn de gravdmenes y tasas municipales que afecten directamente a la actividad e impuesto a los sellos (ley
24.228).

8 James Otto et. al., Mining Royalties: A Global Study of Their Impact on Investors, Government, and Civil Society, International Bank for Reconstruction and
Development / World Bank, 2006.

% Christian Aid, Informe “Socavando a los pobres: reformas tributarias mineras en América Latina”, Septiembre de 2009.

% Juan Pablo Jiménez y Andrea Podesta, Inversidn, Incentivos Fiscales y Gastos Tributarios en América Latina. CEPAL, Serie Macroeconomia del Desarrollo 77,
2009. Disponible en_este enlace.

7 |bid.
8 “Socavando a los pobres: reformas tributarias mineras en América Latina”, Informe de Christian Aid, Septiembre de 2009.
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Tanto los estados como las empresas son responsables por esta situacion y tienen por lo tanto un papel
importante en su correccion, tal como lo demuestra el ejemplo de Bolivia que a través del poder legislativo ha
adoptado acciones de politica fiscal dirigidas a movilizar recursos para incrementar el gasto social.

En Bolivia, en mayo de 2005, el Congreso aprobo una ley que estipul6—entre otras cosas— una nueva estructura
de regalias e impuestos sobre la extraccion de petrdleo y gas, incrementando la participacion del Estado en los
ingresos. Las reformas en el sector desde 2005 han generado un enorme aumento en los ingresos del gobierno
boliviano (de un ingreso de unos US$173 millones en 2002 a un estimado de US$1,570 millones en 2007). A partir
de entonces, se ha introducido tres importantes iniciativas dirigidas a ayudar a los mas pobres y vulnerables en
Bolivia: una pension estatal universal a todas las personas mayores de 60 afios, un subsidio universal a todos los
nifios de primaria, y desayunos para todos los escolares de primaria a nivel nacional que les garantizan al menos
una comida al dia. El gobierno ha anunciado también recientemente un nuevo programa de salud materna.
Ninguno de estos programas habria sido posible sin las reformas tributarias al sector petrolero y gasifero.

Christian Aid, Socavando a los pobres: reformas tributarias mineras en América Latina, Informe, Septiembre de 2009.

Elinforme de la Relatoria Especial de Naciones Unidas sobre Extrema Pobreza y Derechos Humanos, en el cual se
ha analizado la politica fiscal y politica tributaria como determinantes fundamentales en el goce de los derechos
humanos, ha arrojado luz sobre las formas en que las practicas de las empresas—como la evasidn y elusion
tributarias, y otras practicas similares—quiebran su responsabilidad de respetar los derechos humanos en la
medida que estas actividades desfinancian los servicios publicos, y tienen un efecto negativo sobre los recursos
potenciales dedicados a la realizacion de estos derechos.®

Los Principios Rectores sobre las Empresas y Derechos Humanos de la ONU han contribuido a arrojar luz sobre
las responsabilidades tanto de los estados como de las empresas en materia de derechos humanos y establecen
mecanismos de reparacion para las personas cuyos derechos humanos son violados como resultado de la accion
de las empresas. Es obligacion de los Estados, prevenir las violaciones de derechos humanos como resultado de
las actividades de las empresas bajo su jurisdiccion, tanto dentro como fuera de su territorio. Estos Principios
han sido adoptados por varios organismos internacionales, sin embargo requiere aun de contextualizacion,
adaptacion e interpretacion a la realidad y a los retos propios de las Américas. Por ello el rol que jueguen las
instituciones regionales de derechos humanos es sumamente relevante para explicitar las obligaciones de los
Estados de proteger los derechos humanos y la responsabilidad de las empresas de respetarlos, en particular en
materia de politica fiscal.

La ingente pérdida de recursos por causa de la evasion o elusion fiscales, los flujos ilicitos y la impunidad en la que
operan los paraisos fiscales, ha generado redes globales y organizaciones de la sociedad civil que trabajan por la
Jjusticia fiscal, las cuales desde multiples iniciativas y desde distintos enfoques, luchan por la erradicacion de los
flujos financieros ilicitos.” Existen también iniciativas de entidades intergubernamentales como la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE). Entre otras medidas, esta entidad patrocino un acuerdo para el
intercambio automatico de informacion fiscal, destinado a eliminar el secreto bancario y reducir el fraude fiscal
internacional y la evasion. En 2014, el Grupo de Accidn Financiera Internacional (GAFI) emitié una guia para la
transparencia y la propiedad efectiva, disefiada para prevenir el uso indebido de empresas, fideicomisos y otros
tipos de personas juridicas para el lavado de dinero y financiamiento del terrorismo. Estas iniciativas pueden
jugar un rol relevante en la incorporacion de los principios de derechos humanos en la rendicion de cuentas de las
empresas por la movilizacion efectiva de los recursos.

% Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Décimo sexta sesion, Informe de la Relatora Especial sobre Extrema Pobreza y Derechos Humanos
sobre tributacién y derechos humanos, Magdalena Sepulveda Carmona, A/HRC/26/28, 22 de Mayo 2014.

70 Por ejemplo, el Instituto para los Derechos Humanos y Empresas en su presentacion de los 10 temas para la agenda prioritarios para el 2015 ha incluido
“Desarrollar Politicas y normas para abordar las Violaciones a los Derechos Humanos que se deriven de Evasion Fiscal y Financiera”.

19



4.PRINCIPIOS RECTORES DE DERECHOS HUMANOS APLICABLES A LA
POLITICA FISCAL

Tal como se ha sostenido en la seccidn anterior, los principios de derechos humanos contenidos en los
instrumentos internacionales y regionales proveen un marco normativo de referencia bajo el cual los Estados
deben rendir cuentas de su politica fiscal. Estos principios proveen una serie de parametros y directrices aplicables
a la politica fiscal, en todas las fases del ciclo de disefio, elaboracion, implementacion y evaluacion de la politica.

A continuacion, se analiza la forma en que los principios de derechos humanos abordan la politica fiscal en
concordancia con las obligaciones contenidas en los principales instrumentos internacionales y regionales.

4.1 Principio de igualdad y no discriminacion

El principio de igualdad y no discriminacion es uno de los principios centrales del derecho internacional de los
derechos humanos. El articulo 2.1 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos prohibe la discriminacion
respecto del goce de los derechos. Los tratados internacionales sobre la discriminacion racial, sobre la
discriminacion contra las mujeres y sobre los derechos de los refugiados, los apatridas, los nifios, los trabajadores
migratorios y sus familiares y las personas con discapacidad incluyen el ejercicio de los derechos econémicos,
sociales y culturales sin discriminacion alguna’™ mientras que otros tratados exigen la eliminacion de toda
discriminacion en ambitos concretos, como el empleo y la educacion.”

El Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) regula el principio de no-discriminacion en su
Articulo 2.2 y el Comité DESC lo desarrolla en su Comentario General 20. En este Ultimo, el Comité establece

que "Los Estados partes deben asegurarse de que existan, y se apliquen, planes de accidn, politicas y estrategias
para combatir la discriminacion formal y sustantiva en relacion con los derechos recogidos en el Pacto, tanto en el
sector publico como en el privado (...). Las politicas econdmicas, como las asignaciones presupuestarias y las medidas
destinadas a estimular el crecimiento econdmico, deben prestar atencidn a la necesidad de garantizar el goce efectivo
de los derechos sin discriminacion alguna.”” En este sentido, el Comité DESC ha establecido que "[lJas agudas
disparidades de las politicas de gastos que tengan como resultado que la calidad de la educacion sea distinta para las
personas que residen en diferentes lugares pueden constituir una discriminacion con arreglo al Pacto”.”

En el ambito regional, la Convencién Americana de Derechos Humanos en su art. 24 establece que "Todas las
personas son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen derecho, sin discriminacion, a igual proteccidn de la ley”.
En su rol de intérprete de lo establecido en la Convencion, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
sefialado que el principio de igual proteccidn ante la ley y no discriminacion, pertenece al jus cogens, puesto
que sobre él descansa todo el andamiaje juridico del orden publico nacional e internacional y es un principio
fundamental que permea todo ordenamiento juridico.”s

Pese al amplio reconocimiento normativo y al consenso internacional sobre la importancia del principio

de igualdad y no discriminacion en el acceso y el goce de los derechos econdmicos, sociales y culturales, los
estados de la region mantienen politicas publicas, incluida la politica fiscal, que discriminan tanto directa como
indirectamente.

~
=

Véanse la Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacidn Racial, la Convencidn sobre la eliminacién de todas las
formas de discriminacién contra la mujer, la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados, la Convencion sobre el Estatuto de los Apatridas, la Convencién
sobre los Derechos del Nifio, la Convencién internacional sobre la proteccidn de los derechos de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares y la
Convencion sobre los derechos de las personas con discapacidad.

~
N}

Convenio N2 111 de la OIT, relativo a la discriminacién en materia de empleo y ocupacion, y Convencién de la UNESCO relativa a la lucha contra las
discriminaciones en la esfera de la ensefianza.

o
>

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (CESCR), Observacién General 20, parr.38.

74 CESCR, Observacién General 13, 212 periodo de sesiones, 1999, el derecho a la educacion (articulo 13 del Pacto) E/C.12/1999/10, 08 de diciembre de 1999.
Pérrafo 35.

Corte Interamericana de Derechos Humanos. Opinién Consultiva No. 18, sobre la Condicién Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados, 2003.

~
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La discriminacion directa entrafia un trato diferencial por un criterio sospechoso que no tiene ninguna justificacion
razonable, por ejemplo cuando el sistema tributario establece obligaciones mas onerosas contra un grupo
poblacional sin ninguna justificacidn, incluso en proporcion inversa a su capacidad de pago.

Los sistemas tributarios de la region son globalmente regresivos, y las cargas tributarias estan sesgadas en contra
de los ingresos laborales y a favor de los ingresos del capital lo cual tienen un impacto discriminatorio contra los
sectores de menores ingresos.’®

La estructura tributaria regresiva afecta especialmente a las mujeres. Dado que los impuestos indirectos los
pagan todas las personas independientemente de sus ingresos, se genera una carga injusta sobre las personas
mas pobres y las mujeres siguen siendo mas entre los pobres de la region. Ademas existe evidencia empirica
sobre que el IVA sobre articulos especificos consumibles, como productos de primera necesidad, afecta a las
mujeres de forma diferente que a los hombres.”” Los impuestos directos también afectan a las mujeres en forma
diferente que a los hombres, porque éstas en su mayoria ganan menos, tienen mayor movilidad en el mercado
laboral y proporcionan mano de obra no remunerada y trabajo asistencial y de cuidado en el hogar, en las
empresas familiares y en la comunidad.”

En Colombia, dados los problemas de informalidad laboral y la cobertura restringida para estos trabajadores al sistema
de seguridad social, el 80% de los subsidios del sistema pensional van al quintil de ingreso mas alto, mientras que solo el
0,3% es percibido por el quintil mas bajo.

Fuente: Nieto Ramos, A. (2014). El efecto de las pensiones sobre la desiguadad de ingresos en Colombia. Bogotd: CEDE. Universidad de los Andes.

En México, mientras que las personas en el 20% de mayores ingresos obtienen 31.6% del gasto publico destinado a
desarrollo humano, el 20% mas pobre recibe apenas 13.1% de dicho gasto.

Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). (2011). Informe sobre el Desarrollo Humano México 2011, p. 66.

La discriminacion fiscal indirecta se configura cuando en presencia de una discriminacion formal o material contra
un grupo poblacional el Estado no destina hasta el maximo de los recursos disponibles para erradicarla. Por
ejemplo al no asignar recursos para garantizar un derecho vulnerado en proporcion al déficit de goce del derecho
que tienen las personas o grupos afectados.

Este es el caso de los sistemas de pensiones en al menos tres paises de la region (Colombia, El Salvadory
Paraguay), en los que por efecto de la alta informalidad y la baja cobertura de sistemas no contributivos de
pensiones, los subsidios no se asignan a la poblacion mas pobre, en consecuencia, la desigualdad se exacerba en
contra de esta poblacion.”

El Comité DESC ha senalado que "ademds de abstenerse de discriminar, los Estados partes deben adoptar medidas
concretas, deliberadas y especificas para asegurar la erradicacion de cualquier tipo de discriminacidn en el ejercicio de
los derechos recogidos en el Pacto. En muchos casos, para eliminar la discriminacidn sistémica serd necesario dedicar
mds recursos a grupos que tradicionalmente han sido desatendidos”.®

7

E)

Alicia Barcena y Narcis Serra (eds), Reforma Fiscal en América Latina: ¢ Qué fiscalidad para qué desarrollo?, Comisién Econdmica para América Latinay el
Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, Fundacion CIDOB, Barcelona 2012; ademds ver Banco Interamericano de Desarrollo, Recaudar no basta, 2013.

7

N|

Chiara Capraro, “Impuestos a hombres y mujeres: Por qué el enfoque de género es crucial para un régimen fiscal justo”, Christian AID, marzo 2015.

78 |bidem.
7

©

Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe. “Efectos redistributivos de la politica fiscal en América Latina y reformas tributarios recientes”,
Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe. (Pag. 94.), 2015.

8

3

Observacién General Nro. 20 del Comité DESC, sobre “[L]a no discriminacion y los derechos econdmicos, sociales y culturales™ (2009).
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En consecuencia, ademas de ser un instrumento de recaudacion esencial para respetar, proteger y cumplir

los derechos humanos, laimplementacidn de algunos tributos puede constituirse en un instrumento clave

que orienta, por ejemplo, el funcionamiento de determinados mercados para garantizar la satisfaccion de las
necesidades de los sectores sociales menos favorecidos. Por ejemplo, en el marco de la politica urbana en Buenos
Aires, la implementacion de tributos que desincentiven las practicas especulativas con la propiedad del suelo
urbano, se ha considerado como un aporte importante para la construccion de ciudades mas inclusivas, justas

y, por lo tanto, respetuosas de los DDHH en general, y de los DESC en particular. En contraposicion, la falta

de implementacion de tributos que condenen dichas practicas, supone que el Estado se convierta en complice
silencioso, por omision, de la construccidn de un espacio urbano marcado por la segregacion y la desigualdad.
Asi, laimplementacidn de un impuesto sobre la renta diferencial generada por la accion del Estado, mas conocida
como “captacion de plusvalias” ¢ “captacion de la valorizacion”, o el cobro de un tributo progresivo en el tiempo
sobre los inmuebles ociosos -edificados o baldios- pueden evitar un crecimiento desmedido de los precios del
suelo.

En Buenos Aires, la Ley de Acceso Justo al Habitat de la Provincia de Buenos Aires (LAJH — n°14.449), aprobada en
diciembre de 2012, constituye una iniciativa valiosa en su intento por incidir en la politica fiscal provincial, tanto en
términos recaudatorios, como de politica urbana.

Esta norma establece un aumento del 50% en el cobro del impuesto inmobiliario sobre aquellos inmuebles que, a pesar
de estar localizados en una zona urbana, se encuentran ociosos . Esta obligaciéon cumple un doble rol: recaudatorio,
y de disciplinamiento del mercado inmobiliario. En cuanto al primero, supone un aumento de los fondos disponibles
para obras de mejoramiento de barrios informales, en tanto la ley destina dichos recursos a un fondo fiduciario con
ese fin especifico. En relacion al segundo, dicho impuesto desincentiva la existencia de baldios en las zonas urbanas,
qgue suponen una disminucion de la oferta de suelo en el mercado y, por lo tanto, un aumento artificial de su precio.
Asimismo, la existencia de baldios urbanos contribuye a la construccién de ciudades que se expanden en el territorio, lo
que implica altos y crecientes costos para el Estado en materia de oferta de infraestructura urbana y servicios publicos.

Asi, el cobro diferencial del impuesto inmobiliario sobre los terrenos baldios supone, por un lado, mayores recursos para
cumplir con los derechos de quienes habitan en barrios precarios y, al mismo tiempo, la implementacion de una politica
urbana para incentivar a la construccion de una ciudad mas compacta y, por lo tanto, mas accesible e igualitaria.

Fuente: Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS)

4.2 Transparencia, participacion y rendicion de cuentas

La naturaleza de los derechos implica la existencia de mecanismos para hacerlos exigibles y la participacion
informada de las personas en las decisiones que pueden afectar sus derechos. El Articulo 19 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) establece que el derecho a la libertad de expresion
comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informacion. De manera similar, el Articulo 13 de la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos protege el derecho y la libertad de buscar y recibir informacion.® La
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)® reconoce que el acceso a la informacion
es un derecho universal y expresamente establecid el derecho de “buscar y recibir informacion” del gobierno.

En relacion especifica con los DESC, Los Principios de Limburgo sobre la Aplicacion del Pacto Internacional

de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales determinan que “para avanzar en la realizacion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, es indispensable unir todos los esfuerzos a nivel nacional con el fin de convocar la
participacion de todos los sectores de la sociedad. La participacion popular es necesaria en cada etapa del proceso,
incluyendo la formulacidn, aplicacion y revision de politicas nacionales.

81 Este articulo establece que “Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento y de expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir
y difundir informaciones e ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualquier
otro procedimiento de su eleccion {(...)."

82 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Claude Reyes y otros vs. Chile, Sentencia de 19 de septiembre de 2006.

8 Principios de Limburg, 11.
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En el ambito regional el documento de “Lineamientos para la elaboracion de indicadores de progreso en materia
de derechos econdmicos, sociales y culturales” elaborado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos,
incorpora el acceso a la informacion y la participacion como indicadores transversales para medir el progreso en
la realizacion de los DESC, en él establece que "El adecuado acceso a informacion publica es una herramienta clave
para la participacion ciudadana en las politicas publicas que implementan derechos consagrados en el Protocolo.

De alli que es necesario contar con un caudal de informacion disponible que brinde elementos para la evaluacion y
fiscalizacion de esas politicas y decisiones que los afectan directamente”.%

Respecto al caracter participativo del presupuesto, un tribunal de la Ciudad de Buenos Aires establecié que “no debe
perderse de vista que es la ley de presupuesto la que fija el destino de los fondos de la Ciudad -norma troncal de la
actividad financiera, entendida esta Gltima como el conjunto de acciones financieras realizadas por el Estado con el fin
de hacer efectivas las instituciones constitucionales [cita omitida]; y el presupuesto participativo es basicamente un
sistema de formulacién y seguimiento del presupuesto mediante el cual la poblacién determina, a través de debates
y consultas, donde seran hechas las inversiones, cudles son las prioridades, obras y acciones a ser desarrolladas por
el gobierno. Es, desde otro punto de vista, una valiosa herramienta de planificacién presupuestaria [cita omitida].”

Cdmara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Sala 1), causa Garcia Elorrio, Javier
Maria C/GGBA y Otros sobre Amparo (Art. 14 CCABA), Expediente No. 35.421/0 (por implementacion de la cldusula constitucional que garantiza el
cardcter participativo del presupuesto)

El acceso a la informacion es particularmente relevante en el ambito de la movilizacion de los recursos financieros
publicos. Para medir la dimension de acceso a la informacion en asuntos fiscales, y como una forma de impulsar a
los gobiernos a que adopten mejores mecanismos de rendicion de cuentas, organizaciones como el International
Budget Partnership, FUNDAR o INESC han creado metodologias para medir el progreso de los Estados en estas
dimensiones.®s Mas recientemente, la Alianza Global para el Gobierno Abierto (OGP por sus siglas en inglés) se

ha configurado como una plataforma que promueve que los gobiernos sean mas transparentes, rindan cuentasy
mejoren la capacidad de respuesta hacia sus ciudadanos.®

Como se ha sefalado en la seccion anterior, se ha logrado avances importantes en la atencion de los estados a la
transparencia y acceso a la informacion fiscal en la region, sin embargo la calidad de la participacion y la ausencia
de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas afectan la vigencia de estos principios. En general, los paises de
América Latina tienen aun una tarea pendiente sobre esta trilogia de principios cuya vigencia tiene alta relevancia
para la politica fiscal. La Encuesta de Presupuesto Abierto® (Open Budget Index en inglés) califica a América
Latina con 47 puntos en una escala de 0 a 100, es decir, como una region en la que se presenta apenas alguna
informacion respecto al proceso presupuestario y los documentos que deberian publicarse.® Un escrutinio de las
politicas de transparencia, participacion y rendicion de cuentas en relacion con la informacion fiscal y tributaria
permitiria mejorar la calidad de las politicas pUblicas en pro de la garantia de derechos.

8

®

Interamerican Comission on Human Rights (CIDH), Lineamientos para la elaboracién de indicadores de progreso en materia de derechos econémicos,
sociales y culturales, OEA/Ser.L/V/11.132, Doc. 14, 19 julio 2008.

Ver por ejemplo: FUNDAR: http://fundar.org.mx/categoria/nuestro-trabajo/regimen-presupuestario/transparencia-presupuestaria-y-finanzas-
publicas/?ID=11; IBP: hittp://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/; INESC: http://www.inesc.org.br/headlines/banners2/inesc-
online/library/technical-notes/NT.%20157%20-%20%20Budget%20and%20rights.pdf

Mas informacion en: _http://www.opengovpartnership.org/es
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International Budget Partnership. Open Budget Survey 2015. http://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/open-budget-survey
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International Budget Partnership. Open Budget Survey 2012.
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http://cidh.org/countryrep/IndicadoresDESC08sp/Indicadoresindice.sp.htm
http://cidh.org/countryrep/IndicadoresDESC08sp/Indicadoresindice.sp.htm
http://fundar.org.mx/categoria/nuestro-trabajo/regimen-presupuestario/transparencia-presupuestaria-y-finanzas-publicas/?ID=11
http://fundar.org.mx/categoria/nuestro-trabajo/regimen-presupuestario/transparencia-presupuestaria-y-finanzas-publicas/?ID=11
ttp://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/
http://www.inesc.org.br/headlines/banners2/inesc-online/library/technical-notes/NT.%20157%20-%20%20Budget%20and%20rights.pdf
http://www.inesc.org.br/headlines/banners2/inesc-online/library/technical-notes/NT.%20157%20-%20%20Budget%20and%20rights.pdf
 http://www.opengovpartnership.org/es
http://internationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/open-budget-survey

4.3 Movilizar “el maximo de los recursos disponibles” para la realizacion progresiva de los DESC

La obligacion del estado de usar el maximo de los recursos de que dispone va mas alla de asignar los recursos
disponibles de manera efectiva, conlleva la obligacion de ‘movilizar recursos’ para incrementar la disponibilidad
de recursos de manera equitativa, el analisis de la politica fiscal desde el punto de vista de los derechos humanos
se ocupa tanto de la generacion de recursos financieros como del gasto.

EI PIDESC en su articulo 2.1 establece que "Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a
adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales, especialmente
econdmicas y técnicas, hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los
medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos
aqui reconocidos.” Otros tratados de derechos humanos, al referirse a los recursos para el cumplimiento de los
DESC de ciertos grupos sujetos de proteccion especifica, han reiterado la obligacion contenida en el Articulo

2.1 del PIDESC, por ejemplo, la Convencidn sobre los Derechos del Nifio® en su Art. 4 y la Convencion sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad (Art. 4.2).

Alinterpretar el contenido del mandato a los estados de adoptar medidas “hasta maximo de los recursos de que
disponga2 el Comité DESC ha indicado que "En esencia, la obligacidn consiste en demostrar que, en conjunto,

las medidas que se estdn tomando son suficientes para realizar el derecho de cada individuo en el tiempo mds

breve posible de conformidad con el maximo de los recursos disponibles”.?° En el ambito regional, la Convencidn
Americana en su el articulo 26 establece una variacion en la redaccion al referirse al desarrollo progresivo de

los DESC "en la medida de los recursos disponibles”. El Protocolo de San Salvador, sin embargo, en suArt. 1 ha
desarrollado el principio de modo similar al Art. 2.1 del PIDESC.**

Los tribunales nacionales en algunos paises de la region, ya han empezado a esbozar en su jurisprudencia la
aplicacion del mencionado principio y las obligaciones que de éste se derivan (ver recuadro).

En Argentina, en un caso sobre el derecho a la vivienda de personas en situacién de calle contra la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, la Corte Suprema de ese pais resolvié que el “menud de soluciones brindado por la demandada (...)
aparece como insuficiente para atender la particular situacién de la actora”. Frente a la invocacion por parte del Estado de
limitaciones presupuestarias, la Corte entendié que “el argumento de la utilizacidon de los maximos recursos disponibles
parece subordinado a un analisis integral por parte de la Ciudad de la asignacion de sus recursos presupuestarios, que no
podra prescindir de la obligacion primera que surge de los tratados a los que se comprometié la Argentina, que es dar plena
efectividad a los derechos reconocidos en sus textos”. En apoyo, y con el fin de precisar el contenido de los deberes que
emergen del articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, la Corte citd la Declaracion
del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas titulada “Evaluacion de la obligacién de
adoptar medidas hasta el ‘maximo de los recursos que disponga’ de conformidad con un protocolo facultativo del Pacto” (E/C.
12/2007/1). En ese marco normativo, observo que si bien en el caso concreto “el esfuerzo econémico estatal es considerable,
no parece ser el resultado de un andlisis integral para encontrar la solucién mas eficiente y de ‘bajo costo’, en los términos
que recomienda el Comité citado de Naciones Unidas”. Subrayé que “la ausencia de una planificacion coordinada y adecuada
por parte de la demandada hace que en la actualidad deba erogar, por una basica habitacion en un hotel (...), valores que
excedenalosrequeridosen el mercadoinmobiliario por el alquiler de un departamento de dosambientes en el mismo barrio”.

Corte Suprema de Justicia de la Nacién Argentina, caso “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/ amparo” (Fallos: 335:452)
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Convencion sobre los Derechos del Nifio, Art. 4 y Observacidén General No. 5 (2003), CRC/GC/2003/5, 2003/5.

% Comité DESC, Observacion General Nro. 4 relativa al derecho a una vivienda adecuada.
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“Obligacién de Adoptar Medidas: Los Estados partes en el presente Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos se
comprometen a adoptar las medidas necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacion entre los Estados, especialmente econémica y
técnica, hasta el mdximo de los recursos disponibles y tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de conformidad con la
legislacion interna, la plena efectividad de los derechos que se reconocen en el presente Protocolo” (art.1). Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales “Protocolo de San Salvador”.
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En un trabajo pionero en 2008, Sandra Fredman, en consonancia con las consideraciones hechas por el Comité
de Derechos del Nifio sobre el alcance de la expresion “hasta el maximo de los recursos disponibles,” ha
sefalado tres elementos que deberian ser considerados en la evaluacion del cumplimiento de esta obligacion:
la suficiencia de los recursos disponibles, la eficiencia en el uso de estos recursosy la equidad en los patrones
de gasto.*?

En cuanto a la suficiencia de recursos cabe sefalar que el nivel de la carga tributaria de los paises guarda relacién
con la suficiencia de los recursos disponibles por un estado. El porcentaje promedio de los ingresos tributarios
entre los paises de América Latina en 2013 fue de 21.3% (como porcentaje del PIB) muy por debajo del 34,1%
que alcanzaron los paises de la OCDE y presenta una gran heterogeneidad (con niveles que van desde el 13%

en Guatemala hasta el 35,7% en Brasil y 31,2% en Argentina).® La baja carga tributaria condiciona el nivel del
gasto publico social y afecta el ambito de impacto de la politica fiscal sobre el ingreso de los estratos mas bajos,
limitando su potencial redistributivo. Los bajos ingresos tributarios en la mayoria de paises de la region, unido a
otros factores, restringen la disponibilidad de recursos para financiar los derechos.%

Existen tres factores adicionales que tienen un impacto en la reduccion de los recursos disponibles: los altos
niveles de evasion tributaria, los flujos financieros ilicitos internacionales y los excesivos privilegios tributarios de
los que gozan ciertos sectores, como es el caso de los concedidos a la industria extractiva en varios paises. En la
seccion anterior se ha descrito en detalle la forma en que estos factores se hacen evidentes en la region.

En Ecuador, los cien grupos econdmicos de mayor tamafio, hasta febrero de 2013 mantenian deudas con el fisco por
aproximadamente 1,800 millones de ddlares, particularmente por el concepto de falta de pago de impuestos. Estas
deudas representaban un tercio de la inversion publica, que fue de 6,500 millones de délares en 2012, y superaba el
presupuesto nacional para construccién de carreteras, que ascendio a 1,200 millones de délares en ese afio.

En Perd, en 2013 fue evidente la reduccién drastica de los recursos provenientes del canon y regalias hacia las regiones
productoras; los casos mas llamativos se identificaron en las regiones Ancash, Cusco, La Libertad, Arequipa, Tacna y
Moquegua. Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, las regiones recibiran 180 millones de soles menos en 2015 por
concepto de canon y regalias.

Fuente: Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe, Tratamiento tributario a las inversiones extractivas, abril de 2015.

Como se indicaba en la seccion anterior, aproximadamente la mitad de la recaudacion potencial del impuesto
alarenta de las personas en la regidn, se pierde por cuenta de la evasion fiscals y la region perdid casi el 3.5%

del Producto Interno Bruto en flujos ilicitos financieros.* Los incentivos tributarios excesivos a favor de sectores
como la mineria y otros, tal como se ilustra en los ejemplos resaltados en este documento tienen sin duda un gran
impacto negativo sobre la recaudacion.”

En cuanto a la eficiencia en el uso de los recursos fiscales, la obligacion de movilizar el maximo de los recursos
disponibles por parte de los gobiernos incluye entre otros aspectos, que el gasto publico sea eficiente y efectivo; y
que los fondos destinados al cumplimiento de los derechos econdmicos, sociales y culturales no sean desviados a
otras areas.?® Por ello, la ejecucion deficiente de los recursos constituye una violacion de la obligacion de movilizar
el maximo de los recursos disponibles. Asilo han reconocido los tribunales nacionales o sub-nacionales en
algunos paises.

92 Sandra Fredman, “Human Rights Transformed: Positive rights and positive duties”, Oxford University Press, 2008.

% OECD, Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2015, chapter on Tax revenue trends 1990-2013, available_here.

9 Michael Hanni, Ricardo Martner y Andrea Podesta, El potencial redistributivo de la fiscalidad en América Latina. Op. Cit., pags. 14-15.

% Banco Interamericano de Desarrollo. 2013. Recaudar no basta. p. 179-180.

% Dev Kar y Brian LeBlanc, lllicit Financial Flows from Developing Countries: 2002-2011, Global Financial Integrity, December 2013.

9 Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe, Tratamiento tributario a las inversiones extractivas, abril de 2015.

% Magdalena Sepulveda, “The Nature of Obligations under the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights”, Antwerp, Intersentia, 2003.
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En el Peru, la Defensoria del Pueblo en 2013, evalud el cumplimiento del “Plan Nacional contra la Violencia hacia
la Mujer 2009-2015,” dedicando una porcion relevante a los aspectos presupuestales de su implementacién. La
Defensoria afirmoé que “[L]a implementacion de las politicas publicas establecidas para erradicar la violencia contra la
mujer requiere, necesariamente, de la asignacion y ejecucion de los recursos presupuestales correspondientes sin los
cuales, dificilmente, podran llevarse a la practica y, por ende, reducir las brechas de violencia de género en el pais. [...]
La Defensoria, evalud la asignacion presupuestal, la ejecucion y el destino de los fondos. Encontrd que “los montos
asignados y ejecutados por los sectores han resultado insuficientes y escasos en comparacion con el presupuesto general
de cada ministerio”; una falta de metas presupuestales bien definidas que permitan hacer un seguimiento adecuado
de las asignaciones presupuestales; y que las asignaciones se destinan en algunos casos a “actividades que no apuntan
precisamente al cumplimiento de los objetivos estratégicos del Plan Nacional 2009 — 2105”. La Defensoria emitié una
serie de recomendaciones a los distinto sectores, poniendo énfasis en que el Ministerio de Economia y Finanzas cumpla
con su papel en el disefio e implementacién de lineamientos para los otros ministerios éstos incorporen dentro de su
presupuesto la meta presupuestal correspondiente dedicada a cumplir con el Plan.

Balance Sobre el Cumplimiento del Plan Nacional contra la Violencia Hacia la Mujer 2009-2015, Defensoria del Pueblo, Serie Informes de Adjuntia —

Informe No. 003-2013 DP/ADM, mayo de 2013.

En Argentina, el Tribunal Superior de Buenos Aires acepto que la baja ejecucion del presupuesto asignado a la
infraestructura para la educacion pre-escolar en esa ciudad constituia una violacion del derecho a la educacion, y
propicié una solucién amistosa en la que el Gobierno de la ciudad se comprometia a la ejecucidn de un plan para
superar este problema, aunque hoy todavia persisten buena parte de las fallas detectadas entonces.*

En cuanto a la equidad, existen arreglos tributarios o caracteristicas de programas orientados a la garantia de
ciertos derechos que, por excluir a la poblacion de menores ingresos, pueden tener efectos regresivos sobre la
pobreza. La forma en que se estructura la politica fiscal de un pais, en relacion a sus fuentes de recaudacion, es

un factor clave para evaluar en qué medida se aprovecha su potencial redistributivo. En este sentido, mas alla de
los recursos econdmicos que una politica fiscal eficiente provee para la implementacion de politicas orientadas al
cumplimiento de los derechos humanos, una politica fiscal progresiva tiene, en si misma, un impacto positivo en la
construccion de una sociedad mas igualitaria y, por lo tanto, respetuosa de los derechos humanos.

En la Ciudad de Buenos Aires, en un caso referido a la falta de vacantes en los institutos educativos de gestion publica
en el nivel inicial en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, la Cdmara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo
y Tributario de la Ciudad comprobd que “la falta de respuesta adecuada no tiene sustento en imposibilidades de origen
material (falta de recursos econémicos y/o humanos) sino mds bien a una cuestionable gestion administrativa”. Preciso
que “como se desprende del informe de la Auditoria General de la Ciudad agregado como prueba (...) se verificé una
subejecucion presupuestaria en el area de infraestructura escolar para el aflo 2003. La prueba sefialada (...) destacb (...)
que ‘Del analisis efectuado a la Direccidon General de Infraestructura Escolar, Mantenimiento y Equipamiento surgen los
siguientes aspectos: sub-ejecucion presupuestaria del 63% del crédito vigente’”. Agregd que “la accionante denuncié que
la falta de ejecucidn del presupuesto en infraestructura escolar oscilé entre $ 8.259.611 en el afio 2002 y $ 68.346.979 en
el afio 2005, sin que tales consideraciones hayan sido refutadas por la Ciudad”. Considerd que eso era “demostrativo de
que la accionada no esta cumpliendo con los tratados internacionales que gozan de jerarquia constitucional e imponen
la adopcidn de medidas adecuadas para garantizar los derechos ‘hasta el maximo de los recursos de que se disponga’, tal
como lo establece el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales”.

Cdmara de Apelaciones en lo Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad de Buenos Aires, Sala I, Caso Asociacion Civil por la Igualdad y la
Justicia contra GCBA sobre amparo (art. 14 CCABA), Expediente N2. 23360/2000.

% F. Basch, 2011, “Children’s Right to Early Education in the City of Buenos Aires: A case study on AClJ’s Class Action.” International Budget Partership. http://
internationalbudget.org/wp-content/uploads/LP-case-study-ACl).pdf
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Por ejemplo, la CEPAL ha sefalado que el gasto publico en educacion superior en la region “tiende a ser regresivo
[en términos absolutos] como consecuencia de que la extension de la cobertura de la educacion publica en los
diferentes niveles educativos ha conllevado el acceso progresivo de la poblacion ‘desde arriba hacia abajo”.>*°

Las dificultades de acceso son mayores en los estratos de menores ingresos, lo que supone un proceso de
segregacion educativo a favor de aquellos que tienen mas recursos, quienes son los que logran acceder a la oferta
educativa de mejor calidad.

Una politica fiscal progresiva con potencial redistributivo, requiere una mayor participacion de los impuestos
patrimoniales, que gravan la renta, y la riqueza, en lugar de aquellos que lo hacen sobre la actividad econdmica,
sobre el salario o sobre el consumo. Entre los impuestos patrimoniales, los tributos sobre la propiedad inmueble
son particularmente importantes para laimplementacion de una politica fiscal progresiva.**

Pese al potencial redistributivo de los tributos sobre la propiedad inmueble, estos suelen estar sub-aprovechados en
los paises de la regidn segln la CEPAL. En efecto, seguin un estudio realizado por esta organizacién sobre 13 paises y 66
jurisdicciones de América Latina, el impuesto inmobiliario representaba, en promedio, Unicamente el 0.37% del PBI, y
un 1,6% de la carga tributaria. Asimismo, el mismo representaba aproximadamente un 40% de los ingresos provenientes
de los gravdamenes patrimoniales. Este bajo nivel de recaudacién, se enmarca en una débil presién tributaria sobre el
patrimonio: mientras que, en promedio, en América Latina representan el 0,94% del PBI, ésta cifra asciende a 1,81%
para los paises de la OECD.

Claudia De Césare y José Francisco Lazo Marin, Impuestos a los patrimonios en América Latina, CEPAL, Santiago de Chile, 2008, p.78.

4.4 Realizacion progresiva y no regresividad de los DESC

Los principales tratados de derechos humanos reconocen que, dadas las limitaciones de recursos, los DESC solo
pueden ser asegurados en su nivel pleno de forma paulatina. Pero también establecen que los Estados deben, de
forma inmediata, adoptar todas las medidas apropiadas, hasta el maximo de los recursos disponibles para lograr
progresivamente su plena efectividad.

El Art. 2 del PIDESC establece que "Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a

adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales, especialmente
econdmicas y técnicas, hasta el mdximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los
medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena efectividad de los derechos
aqui reconocidos”. El Comité DESC ha interpretado que esta disposicion obliga a los estados a “elaborar y adoptar
(...) un plan detallado de accion para la aplicacion progresiva” de los derechos contenidos en el Pacto.**

La Convencion Americana de Derechos Humanos en su Art 26. establece respecto al desarrollo progresivo de

los DESC, que "Los Estados Partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel interno como mediante la
cooperacion internacional, especialmente econdmica y técnica, para lograr progresivamente la plena efectividad de
los derechos que se derivan de las normas econdmicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en la
Carta de la Organizacidn de los Estados Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los
recursos disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados”.

100 “Financiamiento y gestién de la educacién en América Latina y el Caribe”, CEPAL, 2004.

101 E] impuesto sobre los bienes inmobiliarios, ademas, tiene dos caracteristicas destacables en términos recaudatorios. En primer lugar, goza de una particular
estabilidad en relacién a otros impuestos, que dependen de la actividad econdémica, como el impuesto sobre los ingresos brutos. En segundo lugar, la
recaudacion de tributos a la propiedad inmueble permite hacerse de recursos para mejorar las infraestructuras urbanas. Estas mejoras, a su vez, aumentan
el valor de las propiedades, incrementando la “base fiscal” sobre la que se recaudan dichos impuestos. Es el llamado “circulo virtuoso” del impuesto
inmobiliario. Ver Claudia De Césare y José Francisco Lazo Marin, Impuestos a los patrimonios en América Latina, CEPAL, Santiago de Chile, 2008, p.36.

102 Comité DESC. Observacion General N° 1, relativa a la presentacion de informes por los Estados Partes.
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La nocidn de progresividad de los DESC esta ligada a la idea de gradualidad en el logro de la plena efectividad

de los derechos econdmicos, sociales y culturales. Tanto el art. 26 de la Convencidon Americanay el 2.1 del

PIDESC reconocen que dicha la realizacion de estos derechos requiere la toma de medidas paulatinas, en

algunos casos escalonadas temporalmente, y la administracion de recursos escasos, que implica la necesidad de
optar entre objetivos.* Sin embargo no todas las obligaciones relacionadas con los DESC estan sometidas a la
progresividad. Hay obligaciones de cumplimiento inmediato como la obligacion de adoptar medidas, la prohibicion
de discriminacidn y el aseguramiento de niveles esenciales de cada uno de los derechos contenidos en el Pacto, sobre
cuyo incumplimiento un estado no puede aducir gradualidad ni falta de recursos.

“(...) En el marco de dicha flexibilidad en cuanto a plazo y modalidades, el Estado tendra esencialmente, aunque no
exclusivamente, una obligacién de hacer, es decir, de adoptar providencias y brindar los medios y elementos necesarios
para responder a las exigencias de efectividad de los derechos involucrados, siempre en la medida de los recursos
econdmicos y financieros de que disponga para el cumplimiento del respectivo compromiso internacional adquirido.
Asi, la implementacion progresiva de dichas medidas podrd ser objeto de rendicidon de cuentas y, de ser el caso, el
cumplimiento del respectivo compromiso adquirido por el Estado podra ser exigido ante las instancias llamadas a
resolver eventuales violaciones a los derechos humanos.”

Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y jubilados de la Contraloria”) vs. Peru. Sentencia de 1 de julio
de 2009.

La rendicion de cuentas de un Estado sobre si esta adoptando las medidas para lograr de manera progresiva

la realizacion de los DESC de su poblacion, implica necesariamente la evaluacion de su politica fiscal. Las
brechas y deficiencias en la implementacion de las politicas y programas destinados a proteger, respetary
cumplir los derechos econdmicos, sociales y culturales son a menudo causadas por, o estan relacionadas con, un
financiamiento inadecuado o ineficiente de dichas politicas. Los retos para el monitoreo y la exigibilidad de la
obligacion de los estados de adoptar medidas para el logro progresivo de los derechos humanos econdmicos y
sociales no son por lo tanto menores. Suponen un abordaje integral que triangule el nivel de goce de derechos,
los esfuerzos del estado a nivel de normativo y de politicas y los recursos dirigidos a su cumplimiento.*

Desde diversas instancias internacionales como la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos* y regionales como la Comision Interamericana de Derechos Humanos**® se ha generado ya
herramientas de medicidn que incluyen indicadores, metas cuantitativas y cualitativas, que permitan identificar
si los estados se encuentran dando pasos de manera progresiva, hacia la realizacion plena de los DESC.*7 De
mismo modo, organizaciones de derechos humanos han generado herramientas metodoldgicas —como el marco
metodologico OPERA del Center for Economic and Social Rights, cuya finalidad es evaluar la implementacion de
los DESC a través del monitoreo de las politicas publicas dirigidas a establecer si un estado esta o no cumpliendo
con su obligacion de realizacion de los DESC, incluyendo la dimension de los recursos financieros.

La prohibicion de regresividad de los DESC se deriva del deber de progresividad de estos derechos. Significa
que no les estd permitido a los estados adoptar medidas regresivas deliberadas, es decir, medidas que
supongan el deterioro del nivel de cumplimiento de un derecho. Si se adoptaran medidas deliberadamente
regresivas, "corresponde al Estado parte demostrar que se han aplicado tras el examen mas exhaustivo de

103 Christian Courtis, “Articulo 26. Desarrollo Progresivo”, en Convencion Americana sobre los Derechos Humanos. Comentario, Christian Steiner y Patricia
Uribe (eds).

104 CESR, The OPERA framework, op. cit.

195 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), “Indicadores de Derechos Humanos, Guia para la Medicion.”
HR/PUB/12/5. 2012.

196 En Julio de 2008, la CIDH adoptd los “Lineamientos para la elaboracién de indicadores de progreso en materia de derechos econdmicos, sociales y
culturales” que plantea observaciones y propuestas sobre el desarrollo de un sistema de indicadores para la evaluacion del progreso de los DESC. En el
afio 2012, la OEA aprobd el documento final de “Indicadores de progreso para medicién de derechos contemplados en el Protocolo de San Salvador”
propuestos por el Grupo de Trabajo (Asamblea General de la OEA (AG/RES. 2713 (XLII-O/12) del 4 de junio de 2012).

17 | os presidentes de los 6rganos creados en virtud de tratados de derechos humanos en el Sistema de Naciones unidas aprobaron “Informe sobre
Indicadores para Vigilar el Cumplimiento de los Instrumentos Internacionales de Derechos Humanos”. A su vez, en el ambito de la OEA, la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos encomendd a un grupo de trabajo la elaboracidn de un documento con lineamientos para la elaboracion de
indicadores de progreso en materia de DESC.
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todas las alternativas posibles y que esas medidas estdn debidamente justificadas por referencia a la totalidad
de los derechos enunciados en el Pacto en relacion con la plena utilizacién de los recursos maximos disponibles
del Estado.”® Es decir, toda accion que suprima, restrinja o limite el contenido de derechos ya garantizados
constituye una violacion prima facie de los derechos humanos.

Algunos tribunales nacionales en América Latina se han pronunciado respecto a la regresividad de medidas
presupuestarias que reducen recursos presupuestarios para la financiacion de servicios relacionados con los
derechos sociales; y lo han hecho en consonancia con las obligaciones sobre este principio contenidas en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Por ejemplo, en la sentencia C-931 de 2004 la Corte
Constitucional colombiana declard contraria a la constitucion una norma de la Ley anual del presupuesto que
disminuia las partidas econdmicas el estado debia otorgar a las universidades publicas del pais. La Corte sostuvo
que el caracter progresivo del derecho a la educacion implica que, en principio, toda regresidn en su proteccion es
inconstitucional y que la disminucidn de recursos a las universidades lo era. La Sentencia preciso6 sin embargo, que
la posibilidad de adoptar medidas que disminuyan el grado de proteccion de un derecho, si estuvieren justificadas
con criterios de razonabilidad y proporcionalidad. (Ver recuadro) La Corte realizé un juicio de proporcionalidad

en el cual verificd que, si bien, la medida empleada —disminuir el presupuesto de una institucion dedicada a la
educacion- era potencialmente apropiada para alcanzar un objetivo legitimo —aliviar el déficit de las finanzas
publicas-, el Gobierno no habia explicado de forma suficiente porque la medida era necesaria para el logro del fin
y por qué no podia ser sustituida por otra estrategia menos lesiva para la financiacion de la educacion superior
publica. Por ello, la sentencia ordend al Gobierno incluir en el presupuesto los montos necesarios para mantener,
en términos reales, las partidas asignadas a las universidades publicas.**

La Corte Constitucional de Colombia declar6 que “[El] caracter progresivo de un derecho implica no sélo el
compromiso estatal de ampliar el espectro de cobertura real del mismo hasta satisfacer el principio de universalidad,
sino también el aumentar el nimero y contenido de las prerrogativas que dicho derecho confiere a sus titulares.
Pero sobre todo, conlleva la prohibicion prima facie de retrocesos. [..] Asi pues, si bien el caracter progresivo
de los derechos sociales no es absoluto, su restriccion exige una adecuada justificacion en la persecucién de
objetivos prioritarios de caracter constitucional, y debe respetar parametros de razonabilidad y proporcionalidad.

[...] La Corte encuentra que las anteriores explicaciones y justificaciones dadas por el ejecutivo al presentar el proyecto
de ley anual de presupuesto sobre la finalidad perseguida con la congelacién de las transferencias de recursos del
presupuesto general de la Nacion a las universidades publicas son precarias. Tales explicaciones no cumplen con el deber
de exponer una carga argumentativa minima, que con base en razones constitucionales y no solamente econémicas
indique por qué la limitacidon del caracter progresivo del derecho a la educacién superior, y de la prohibicion de
retrocesos en su reconocimiento, era estrictamente necesaria para reducir el déficit fiscal, de manera tal que no podia
ser evitada o substituida por otra medida. Tampoco las explicaciones sefialan por qué la formula que se acogié no es
desproporcionada, es decir por qué no implica un sacrificio excesivo del caracter progresivo y no reversible del derecho
social a la educacion superior, frente al beneficio constitucional que se obtiene al reducir el gasto publico y con él el
déficit fiscal.”

Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-931 de 2004.

En realidades de estancamiento econdmico, recesion o crisis econdmica o humanitaria los principios de
progresividad y no regresividad en el ejercicio de los DESC cobran especial relevancia. En 2012, en medio de la crisis
econdmica europea, el Comité DESC emitio una ‘carta a los Estados’ parte del PIDESC recordandoles los requisitos
que las medidas de austeridad o recortes presupuestales deben contemplar. (Ver recuadro)

18 Asi lo ha sefialado explicitamente el Comité DESC en las Observaciones Generales sobre el derecho a la salud (Parr. 32), a la educacion (Parr. 45), al agua
(Parr. 19) y a la proteccién de los intereses morales y materiales del autor (Parr. 27).

199 Rodrigo Uprimny y Diana Guarnizo, “¢Es posible una dogmdtica adecuada sobre la prohibicidn de regresividad? Un enfoque desde la jurisprudencia
colombiana”. En Direitos Fundamentais. Justica No. 3. Abr/Jun. 2008.
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La caida reciente en los precios del petréleo y de las materias primas, las previsiones de los gobiernos de la region
sobre sus ingresos petroleros, asi como las estimaciones de la CEPAL, sugieren que dichos ingresos registraran una
caida equivalente a alrededor de un 1% del PIB en promedio en la region. Esto representa un enorme desafio para
los estados y una amenaza a los derechos sociales de la poblacion. Tal como se ha manifestado en varias ocasiones
en este documento, es necesaria una vigilancia desde los organismos nacionales, regionales e internacionales de
derechos humanos para evitar que los ajustes fiscales que los estados adopten medidas regresivas en nombre de la
austeridad fiscal y que dichas medidas se adopten e implementen en concordancia con los estandares de derechos
humanos.

“Las crisis econémicas y financieras y una ausencia del crecimiento impiden la realizacion progresiva de los derechos
econdmicos, sociales y culturales y pueden conducir a la regresividad en el goce de esos derechos. El Comité entiende
que algunos ajustes en la implementacién de estos derechos contenidos en el Pacto son inevitables algunas veces. Sin
embargo, los Estados Parte no deben actuar en violacion a sus obligaciones bajo el Pacto. En tales casos, el Comité
enfatiza que cualquier cambio o ajuste en la politica tiene que cumplir con los siguientes requisitos: en primer lugar,
la politica es una medida temporal que abarca sélo el periodo de la crisis; en segundo lugar, la politica es necesaria y
proporcionada, en el sentido que, la adopcidn de cualquier otra politica, o la omisidon de actuar, seria mas perjudicial
para los derechos econdmicos, sociales y culturales; en tercer lugar, la politica no es discriminatoria y comprende todas
las medidas posibles, incluidas las medidas fiscales, para apoyar las transferencias sociales y mitigar las desigualdades
gue pueden aumentar en tiempos de crisis, y para garantizar que los derechos de las personas y grupos desfavorecidos
y marginados, no son afectados de manera desproporcionada; en cuarto lugar, la politica identifica el contenido minimo
esencial de los derechos, o un piso de proteccion social, segin lo desarrollado por la Organizacidn Internacional del
Trabajo, y asegura la proteccidn de este contenido basico en todo momento.”

Comité de las Naciones Unidas para los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Carta abierta a los Estados Partes, 48 periodo de sesiones, 16 de
Mayo de 2012, “Open letter to all state parties on the protection of the Covenant Rights in the context of the economic and financial crisis.” (traduccion
libre).

4.5. Asegurar los niveles minimos esenciales de los derechos

Al desarrollar las naturaleza de las obligaciones de los Estados contenidos en el PIDESC, el comité DESC
establecio que “corresponde a cada Estado parte una obligacion minima de asegurar la satisfaccion de por lo
menos niveles esenciales de cada uno de los derechos [...] Si el Pacto se ha de interpretar de tal manera que no
establezca una obligacion minima, careceria en gran medida de su razén de ser.”*** También establecié que "Para
que cada Estado Parte pueda atribuir su falta de cumplimiento de las obligaciones minimas a una falta de recursos
disponibles, debe demostrar que ha realizado todo esfuerzo para utilizar todos los recursos que estan a su disposicion
en un esfuerzo por satisfacer, con cardcter prioritario, esas obligaciones minimas. Mds alld de eso, parece obvio que
la falta de prevision presupuestaria de lo necesario para cumplir con estos niveles esenciales permitiria adelantar el
incumplimiento de tales derechos”.***

De acuerdo a lo establecido por el Comité DESC los estados deben asegurar la satisfaccion de por lo menos niveles
minimos esenciales de cada uno de los derechos. Ello implica que cada uno de los derechos reconocidos en el
PIDESC contiene un minimo de elementos que son de inmediato y obligatorio cumplimiento para el Estado, y que
deben ser de caracter prioritario en la asignacidn de los recursos publicos.

La existencia de la necesidad o la insatisfaccion de los niveles mas basicos de los derechos constituyen una
fuerte evidencia de incumplimiento de las obligaciones establecidas en los tratados. De modo similar, la Oficina
del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de las Naciones Unidas ha sefalado que el cumplimiento
de las obligaciones minimas: "debe ser la primera prioridad en las decisiones presupuestarias y de politica.

110 Observacidn General N° 3 del Comité DESC referente a ~ La indole de las obligaciones de los Estados Partes™ (1990), parrafo 10.
11 bidem.
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Los gobiernos deben hacer todo lo posible para que los limitados recursos de que dispongan se destinen a
conseguir, porlo menos, un nivel minimo de disfrute de los derechos, como garantizar el acceso universal a
la educacion primaria obligatoria y gratuita y que todos tengan acceso a una atencion médica basica y a los
medicamentos esenciales.” *

En un contexto regional y nacional como el descrito en este documento, con niveles alarmantes de pobreza

y desigualdad los estados deben rendir cuentas por la ausencia de pisos minimos de proteccion social para

la poblacion en situacidn de vulnerabilidad. Segun estimaciones de la CEPAL, teniendo en cuenta el tamafio
promedio y el nUmero de trabajadores por familia en la mayoria de los paises de la regidn, con excepcion de Costa
Rica y Ecuador, el salario minimo no alcanza para cubrir las necesidades basicas de las familias. Las reformas
fiscales en la region deben promover impuestos directos que graven las ganancias antes que el consumo, y
establecer un sistema de gastos publicos basado en derechos humanos, que permita a la poblacion de las Américas
alcanzar por lo menos, los niveles minimos de los derechos reconocidos por los tratados de derechos humanos.

“El derecho fundamental al minimo vital, concretamente en lo que se refiere a las condiciones materiales basicas e
indispensables para asegurar una supervivencia digna y auténoma, constituye un limite al poder impositivo del Estado y
un mandato que orienta la intervencion del Estado en la economia (articulo 334 C.P.). La interseccidn entre la potestad
impositiva del Estado y el principio de Estado Social de derecho consiste en la determinacidn de un minimo de subsistencia
digna y autonoma protegido constitucionalmente. Este minimo constituye el contenido del derecho fundamental al
minimo vital, el cual, a su vez, coincide con las competencias, condiciones basicas y prestaciones sociales para que la
persona humana pueda llevar una vida libre del temor y de las cargas de la miseria. Si bien el deber de tributar es general
pues recae sobre “la persona y el ciudadano” (art. 95-9 de la C.P.), el derecho al minimo vital exige analizar si quien no
dispone de los recursos materiales necesarios para subsistir digna y auténomamente puede ser sujeto de ciertas cargas
fiscales que ineludible y manifiestamente agraven su situacion de penuria, cuando es notoria la insuficiencia de una red
de proteccion social efectiva y accesible a los mas necesitados. De ahi que la propia Carta haya sefialado como limite a la
potestad impositiva del Estado “los principios de equidad, eficienciay progresividad” que rigen “el sistema tributario” (art.
363 delaC.P.)yque hayaenmarcado eldeberdetributar dentro delos “conceptos de justiciay equidad” (art.95-9delaC.P.)”

Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-173/10 (Referencia: expediente D-7819) 10 de Marzo de 2010.

12 |nforme del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Periodo de sesiones sustantivo de 2007. Tema 14 g) del programa
provisional. Documento UN E/2007/82. Parr. 57.
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5. CONCLUSIONES Y PEDIDOS

Alaluz de los argumentos y la evidencia mostrada en el presente documento, se concluye que:

Pese al progreso macroeconomico de la region en la Ultima década, América Latina y el Caribe sigue siendo la
region mas desigual del mundo, con una marcada brecha de desigualdad de ingresos que convive y refuerza
las desigualdades sociales y de género existentes. 165 millones de personas en la region son pobres, de los
cuales 69 millones viven en pobreza extrema. Las politicas fiscales, de caracter predominantemente regresivo,
no estan sirviendo para corregir estos problemas estructurales. Por el contrario, tal como se ha puesto en
evidencia en este documento, en algunos casos las politicas fiscales y tributarias han causado de manera
directa o indirecta, la profundizacion de estas desigualdades.

La politica fiscal tiene un impacto muy importante en el cumplimiento de todas las obligaciones en materia de
derechos humanos contenidas en los tratados internacionales y regionales, incluida la Convencion Americana
y en particular, el Protocolo de San Salvador. El ejercicio y el goce efectivo tanto de los derechos civiles

y politicos como de los econdmicos, sociales y culturales requieren recursos publicos. Como parte de las
obligaciones contraidas en virtud de estos tratados, los estados deben rendir cuentas sobre hasta qué punto
se ha movilizado el maximo de los recursos disponibles, para lograr progresivamente la plena efectividad de
los derechos humanos de todas las personas, sin discriminacion alguna. De alli la importancia de abordar la
politica fiscal — tanto en su vertiente recaudatoria como de gasto publico- desde la dptica de los derechos
humanos.

La politica fiscal es una politica publica, y como tal, esta sujeta al escrutinio y la rendicion de cuentas en
materia de derechos humanos. Mas aun, la politica fiscal determina el éxito o el fracaso de otras politicas
publicas dirigidas a financiar servicios para la poblacion y brindar proteccidn social a quienes lo requieren. La
ausencia de una vigilancia efectiva de los derechos humanos sobre la politica fiscal tiene un impacto negativo
directo sobre todos los derechos humanos, civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales.

La politica fiscal es justiciable; de manera creciente los tribunales nacionales, organismos de supervision

de tratados de derechos humanos y los mandatos especiales de las Naciones Unidas estan sometiendo

a los estados a un escrutinio de sus decisiones en materia fiscal y sobre el uso de los recursos publicos.
Organizaciones de la sociedad civil en América Latina como las que suscriben esta iniciativa, consideran la
politica fiscal un campo fundamental para la justiciabilidad, exigibilidad y realizacion de los derechos humanos.
Estos factores configuran un contexto favorable y oportuno para que el sistema regional de los derechos
humanos consolide su ambito de proteccion a las violaciones de derechos humanos que resultan de los
impactos de las politicas fiscales regresivas e injustas.

En consecuencia, las organizaciones peticionarias solicitan a la ilustre Comision Interamericana de Derechos
Humanos que:

1.

Elabore un informe tematico sobre la politica fiscal y los derechos humanos en las Américas, dirigido a
contextualizar y operacionalizar los principios de derechos humanos sobre politica fiscal en el marco del
Sistema Interamericano de Derechos Humanos; y formule directrices y recomendaciones orientadas a que los
estados de la region adopten politicas fiscales justas, progresivas y dirigidas a garantizar los derechos humanos
en laregion.

En el marco de sus objetivos de fortalecimiento de los sistemas nacionales de derechos humanos, en las
areas de promocion y proteccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC), con énfasis en las
empresas y los derechos humanos y el desarrollo sostenible, inste a las instituciones nacionales de derechos
humanos a implicarse en el monitoreo y vigilancia de la politica fiscal, el rol de las empresas en la falta de
recursos publicos y su impacto sobre los DESC.

En concordancia con los indicadores establecidos en las *“Normas para la confeccion de los informes periddicos
previstos en el articulo 19 del Protocolo de San Salvador,” inste a los estados a cumplir de manera eficaz con los
informes periddicos a los que estan obligados en el marco del monitoreo de la implementacion del Protocolo
de San Salvador, proveyendo informacion cabal y adecuada sobre sus politicas fiscales.

Incluya en sus informes tematicos un analisis de |la forma en que politica fiscal afecta el cumplimiento del
derecho o los derechos implicados.
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Acerca de las organizaciones participantes

La Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ) es una organizacion no gubernamental dedicada a la
defensa de los derechos humanos de sectores vulnerados de la sociedad y al fortalecimiento de la democracia en
Argentina, promoviendo el cumplimiento de las leyes que protegen a los grupos desaventajados y la erradicacion
de toda practica discriminatoria, y contribuyendo al desarrollo de practicas participativas y deliberativas.

El Centro por los Derechos Econdmicos y Sociales (CESR por sus siglas en inglés) es una organizacion
internacional no gubernamental con sede en Nueva York y base en Lima y en Washington DC, que trabaja para que
se reconozcan y garanticen los derechos econdmicos y sociales como herramienta poderosa para la justicia social

y la dignidad humana. CESR saca a la luz patrones de violaciones a los derechos econdmicos y sociales mediante
investigaciones interdisciplinarias que combinan el analisis juridico y socioecondmico. CESR aboga por reformas
en materia de politica econdmica, fiscal, social y de desarrollo, tanto a nivel internacional como regional y nacional,
para que los estados cumplan con sus obligaciones de derechos humanos y rindan cuentas por ellas.

El Centro De Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia) es una organizacion colombiana con
vocacion regional e internacional, localizada en Bogota. Su mision es impulsar la construccion de una ciudadania
sin exclusiones y la vigencia de la democracia, el Estado social de derecho y los derechos humanos. Dejusticia
desarrolla sus actividades a través de investigaciones juridicas y socio-juridicas que se ven reflejadas en
publicaciones académicas y documentos de politica pUblica; intervenciones publicas; participacion en debates,
foros, redes y observatorios; participacion en litigios estratégicos y asesorias de interés publico; actividades de
formacion y presencia en medios de comunicacion.

El Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) es una organizacion no gubernamental que trabaja desde 1979
en la promocion y proteccion de los derechos humanos y el fortalecimiento del sistema democratico en Argentina.
Entre sus objetivos se encuentran: denunciar las violaciones de los derechos humanos, incidir en los procesos de
formulacion de politicas publicas, impulsar reformas legales e institucionales tendientes al mejoramiento de la
calidad de las instituciones democraticas y promover el mayor ejercicio de estos derechos para los sectores mas
desprotegidos de la sociedad.

FUNDAR, Centro de Analisis e Investigacion es una organizacion de la sociedad civil plural e independiente —con
sede en México— que se rige por los principios de horizontalidad y transparencia. Con su quehacer busca avanzar
hacia la democracia sustantiva y contribuir a generar cambios estructurales que transformen positivamente

las relaciones de poder entre sociedad y gobierno en el respeto de los derechos humanos de las personas,
comunidades y pueblos para generar condiciones de vida digna y bienestar para todas y todos.

Grupo FARO (Fundacion para el Avance de las Reformas y las Oportunidades) es un centro de analisis de
politicas publicas ecuatorianas, independientes, apartidista, plural y laico, cuya mision es incidir en politicas
publicas para construir una sociedad mas democratica, innovadora, sustentable e incluyente a través de la
investigacion, el didlogo informado y la accion colectiva.

El Instituto de Estudios Socio-econémicos (INESC) es una organizacion no gubernamental, sin fines lucrativos,
no partidaria y con finalidad publica. Su mision es contribuir al perfeccionamiento de la democracia representativa
y participativa con miras a la garantia de los derechos humanos, mediante la articulacion y el fortalecimiento de la
sociedad civil para influenciar los espacios de gobernanza nacional, regional e internacional.

The International Budget Partnership (IBP) colabora con organizaciones de la sociedad civil en todo el mundo
para utilizar el analisis y la incidencia presupuestarios como herramienta para mejorar una gobernanza efectivay
reducir la pobreza. El propdsito de IBP es asegurar que los presupuestos gubernamentales sean mas sensibles a las
necesidades de las personas pobres y de bajos ingresos en la sociedad y en consecuencia, hacer que los sistemas
presupuestarios sean mas transparentes y rindan cuentas al publico.

Con el apoyo de la organizacion global para el desarrollo, Oxfam Internacional. Una de cada tres personas en

el mundo vive en la pobreza. Oxfam esta decidida a cambiar esto movilizando el poder de las personas contra

la pobreza. Trabajamos a nivel mundial con herramientas innovadoras y eficaces, para lograr que las personas
puedan salir de la pobreza por si mismas y prosperar. Salvamos vidas en situaciones de emergencia y ayudamos

a recuperar medios de vida. Impulsamos campafas para que las voces de las personas en situacion de pobreza
puedan influir en las decisiones que les afectan en el ambito local y global. En todo lo que hacemos, desde

Oxfam trabajamos creando alianzas con otras organizaciones y junto a mujeres y hombres en situacion de
vulnerabilidad, para acabar con las injusticias que provocan pobreza. Oxfam es una confederacion internacional de

17 organizaciones que trabajan junto a organizaciones socias y comunidades locales en mas de 9o paises.
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