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- Introduccion

Como en alguna oportunidad confesé, cuando el Senor Presidente —re-
cién electo— me invit6 a que formara parte del equipo de gobierno de la Re-
volucién Ciudadana ejerciendo las funciones de Director General del Servicio
de Rentas Internas, experimenté una doble sensacién: por un lado, en mi fue-
ro interior, confirmaba que el proyecto de Acuerdo Pais —entonces Alianza y
Movimiento Pais— estaba alejado de los intereses de los grupos econémicos vy,
en general, de aquellos sectores que habian hecho del “lobismo”, del rentismo,
de la elusién y de la evasidn, los mecanismos permanentes de su desenfrenada
e impudica acumulacién. Al mismo tiempo, senti que el reto era enorme,
complejo y dificil. Por mi vocacién académica y mi permanente preocupacién
politica comprometida con la construccién de una sociedad justa y solidaria,
al cabo de unos cuantos dfas (de consultas a mi familia, sobre todo) decidi
asumir el honroso mandato. Cuando acepté, recuerdo claramente al Presi-
dente Correa instruirme que cobrara a todos, con apego estricto a la ley, que
“comenzara por los grandes evasores” dijo... El 16 de enero, al posesionarme
en el cargo, declar el sefior Presidente a la prensa que “el Marxismo llegé al
SRI”. Entendi que la irénica sentencia se referia al arribo de la inquebrantable
ética que venfa para institucionalizarse y quedarse para siempre. Por supues-
to, también se habria referido a la clara identificacién ideoldgica izquierdista,
tanto del proyecto Pais que asumia el gobierno, como de quien asumia la
Direccién General del Servicio de Rentas Internas.
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Desde entonces —y desde siempre— sabia que la gestién publica, sobre
todo a nivel directivo/decisional, no puede ni debe entenderse en el 4mbito
estrictamente tecnocritico, sino que la misma es, fundamentalmente, poli-
tica. Lo técnico es el soporte para la toma de decisiones. Sabia también que
las administraciones tributarias, independientemente de los intereses de los
grupos de poder econémico, SI deben participar en el disefio de la politica
tributaria.

Con el liderazgo motivador y reconfortante del Presidente Correa, han
transcurrido estos cinco afios de intensa y fructifera gestién del gobierno de
la Revolucién Ciudadana. Por la calidad, profundidad, amplitud y velocidad
de los cambios creemos, sin temor a equivocarnos, que este quinquenio ha
significado un quiebre definitivo del ciclo politico neoliberal y se han sentado
bases firmes para la construccién colectiva de un proyecto nacional identita-
rio-popular. La ansiada alternativa humanista, pluralista y democratica, el so-
cialismo del siglo XXI, la patria ecuatoriana para todos, caminan a paso firme,
sin triunfalismos ni venganzas.

Hay que reconocer que encontramos un Servicio de Rentas Internas
que, comparado con la innombrable DGR, logré modernizar la gestién y
aumentar la recaudacién en sus primeros afos. Desde luego, el incremento de
dos puntos en la presién tributaria de los afios 1999 y 2000, se explica mds por
las reformas legales, sobre todo aquella que aumentd el IVA, que por la propia
gestién. Muerto el siglo XX en materia de recaudacién tributaria, peligrosa-
mente se corria el riesgo de consolidar la primera década del siglo XXI como
otra “década perdida”, pues la presién fiscal del 11% alcanzada en el 2001,
disminuyé al 10.8% en 2006. Es decir, en el primer sexenio del siglo XXI se
perdieron dos décimas en la presién fiscal.

El caos de la DGR aupé una desenfrenada evasién. El propio modelo
organizacional del SRI, los errores, omisiones y arreglos politicos también
permitieron una gigantesca evasion. En los afios 2004 y 2005, en su orden y
seglin estimaciones realizadas por el Centro de Estudios Fiscales (creado en
nuestra administracién), la evasién alcanzé el 61,3% en el impuesto a la renta
y el 31,8% en el IVA. La arquitectura del modelo fue relativamente eficiente
para cobrar el IVA, pero deficiente para cobrar el impuesto a la renta.

A la fuerte evasién se sumaba la inequidad consagrada, tanto por el
marco juridico como por la gestién recaudatoria. El impuesto a la renta re-
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presentd, en el afio 20006, el 33% de la recaudacién total, mientras que el afio
2011 los impuestos directos constituyeron el 42% respecto al total recaudado.
El SRI de entonces no contaba con un departamento de grandes contribuyen-
tes, como tampoco habia definido con profundidad la definicién de grupos
econémicos para efectos de control.

En la nueva administracién, siguiendo los lineamientos del gobierno y
bajo una concepcién completamente diferente de la politica fiscal y tributaria
(entendida ésta como la actuacién estatal para promover, dirigir, dinamizar,
atenuar los ciclos econédmicos y corregir las distorsiones sociales, econédmicas y
geograficas) nos hemos empefiado en cumplir a cabalidad con nuestra misién
que se resume asi:

“Promover y exigir el cumplimiento de las obligaciones tributarias en el marco
de los principios éticos y legales para asegurar una efectiva recaudacién que
permita construir colectivamente una sociedad cohesionada.”

La construccién de “ciudadania fiscal” se ha convertido en el pilar de
la misién institucional. Por otra parte, la premisa para cumplir con nuestra
misién es hacer del SRI el mejor lugar para trabajar.

En el marco de una democracia institucional participativa, con pro-
fundo respeto a los derechos humanos y laborales de los servidores, hemos
inaugurado una administracién de puertas abiertas. Aprovechamos las po-
tencialidades de todos y cada uno de los compafieros y compafieras, trabaja-
mos en equipo, rompemos los silos departamentales, construimos en nuestra
organizacién los vasos comunicantes, estructurdndola por procesos y no por
proyectos aislados (que frecuentemente jamds conclufan).

Desde las distintas percepciones e imaginarios apreciativos elaboramos
el plan estratégico institucional que se orienta al cumplimiento de los objeti-
vos tributarios estrechamente vinculados con los objetivos nacionales. No des-
cuidamos el conjunto de caracteristicas de la planificacién exitosa: estratégica,
integral, integrada, participativa, critico/autocritica, consensuada, creativa,
prospectiva, operativa, realista, flexible, evaluable, institucionalizada. Estamos
a tono con el gobierno de la Revolucién Ciudadana en el que la planificacién
recupera su espacio vital en la construccién preterintencional de nuestro pro-
misorio destino.
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El nuevo modelo integral de gestidn tributaria por riesgos, que cuenta
con las potencialidades del talento humano y de su plataforma tecnoldgica,
se sustenta no solamente en el pago voluntario y en el mejoramiento de los
servicios y la observancia de los derechos de los ciudadanos/contribuyentes,
sino en el fortalecimiento del control y en la ampliacién de la base tributaria.
iServimos controlando y controlamos sirviendol...

Por mi vinculacién permanente con el hermoso oficio académico que
nos permite aprender-ensefiar-aprender, tuvimos la iniciativa de crear el Cen-
tro de Estudios Fiscales como el espacio para el debate académico, la investi-
gacién, la formacién y la capacitacién tanto de funcionarios como de la ciu-
dadania en general. Hemos desarrollado varias ediciones descentralizadas de
cursos de posgrado (diplomado, especializacién y maestrias). Se concluyeron
exitosamente una treintena de estudios fiscales y tributarios. Estd en marcha la
Escuela de Formacién Tributaria; hemos avanzado en cursos de formacién en
linea. Estamos por la sexta publicacién de la revista Fiscalidad.

Nos faltaba un documento testimonial sobre nuestras reflexiones tedri-
cas en torno a la politica fiscal y tributaria que permita interpretar la realidad
a la luz de los resultados alcanzados en la recaudacién impositiva. Cruzando
ideas entre los compaferos nos propusimos escribir sobre varios temas de es-
pecial interés ciudadano sobre la materia tributaria. Estamos convencidos de
la necesidad de fortalecer la cultura tributaria que nos conduzca hacia un
nuevo concepto: el de ciudadania fiscal. Para ello, el conocimiento sobre la
temdtica y la problemadtica tributaria debe salir de los “guetos” de los expertos,
de los asesores y de los evasores. El sistema tributario (transparente, equitati-
vo, redistributivo, progresivo, etc.) debe ser conocido, entendido y practicado
por todos de manera integral.

Desde la aprobacién de la nueva Constitucién de la Republica se in-
corporan en la politica fiscal tributaria sélidos pilares que garantizan la cons-
truccién de una sociedad cohesionada para el “Buen Vivir” en colectividad.
La “progresividad”, la “equidad”, la “suficiencia recaudatoria’, la “prioridad de
los impuestos directos” y la incorporacién de la “responsabilidad ambiental”,
entre otros, son los ejes innovadores de la “fiscalidad social”.

En estos cinco primeros afios de la “nueva época’, los hechos dan cuen-
ta de que estamos transitando “hacia una nueva politica fiscal”.
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Precisamente con el propédsito de rendir un informe a la ciudadania
sobre los avances, resultados y desafios fiscales/tributarios, elevamos a la sana
y constructiva critica de los actores académicos, econédmicos, sociales y politi-
cos esta publicacién, que pretende convertirse en un libro para el debate. Este
libro, en el que si bien han brillado las individualidades, lo hemos trabajado
en equipo con los compaiieros vinculados con el mundo de las reflexiones teé-
ricas, las contrastaciones empiricas y los resultados concretos. Los contenidos
fundamentales se resumen en 13 capitulos, adecuadamente concatenados en
un “todo” que nos permita entender lo que estamos denominando como el
camino hacia “Una nueva politica fiscal”.

La puerta de entrada (Capitulo 1) para el abordaje del reto que nos
proponemos constituye el pacto social-fiscal liberador que reemplaza a la im-
posicién neoliberal. En este primer capitulo respondemos a la pregunta ;por
qué pagar impuestos? Y a grandes rasgos proponemos que la tributacién es
justicia, equidad y, en dltima instancia, un requisito para que la sociedad goce
de una amplia gama de derechos y libertades colectivas.

Entendemos que la construccién de este pacto llegé a su médxima expre-
sién en Montecristi y la consecuente ratificacién popular de la Constitucién
de 2008. El acuerdo politico-social se plasmé en un hermoso “proyecto de
vida en comun”. La viabilidad del proyecto demanda una permanente movi-
lidad social para que se concreten las utopias. Sin embargo, algunos actores
politicos y ciertos poderes fécticos, ante el fin del rentismo y los privilegios de
los que gozaron durante la “bella época” no se han detenido en su afdn contra-
revolucionario.

El positivismo cientifico, que se extendid a la superestructura social y
econdémica, se ideologizé en el dmbito juridico al punto de convertirse en el
discurso para el sometimiento legalizado de la poblacién. El pragmatismo
dominante demostrard lo acertado del sentimiento popular que una y otra vez
exclamard: {“la ley es sélo para el de poncho” En este callején sin salida nada
podia cambiar por cuanto el derecho escrito logré “eternizar” el statu quo... Si
la letra de la ley impedia reivindicaciones populares, la politica se judicializaba
a favor de los intereses de los sectores dominantes. La situacién fue tal que no
quedaba otro camino que la construccién de una nueva constitucionalidad y
un nuevo marco juridico que expresara las mds sentidas aspiraciones mayo-
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ritarias. Este debate se desarrolla a lo largo del Capitulo 2, La ideologfa del
discurso politico.

A partir de asumir —como hipétesis— que los ingresos fiscales, sobre
todo de fuente tributaria directa, constituyen el tinico camino para el fomento
de la cohesién y la justicia social, damos una mirada en el Capitulo 3 a la rea-
lidad social y fiscal latinoamericana y Europa. Nos referimos a cuestiones que
relacionan la pobreza, la desigualdad, la redistribucién del ingreso y el desem-
pleo con el gasto y la inversién social del Estado. Concluimos el tratamiento
de esta cuestién con una breve descripcién respecto a la percepcién que tiene
la ciudadania en torno a la calidad y transparencia del gasto publico.

“De la rigidez fiscal al pago de la deuda social” trata el Capitulo 4.
Abordamos en este capitulo aspectos relacionados con los impuestos y la de-
mocracia, el tamafo, la calidad y el papel del gasto publico, el recorrido de las
finanzas publicas ecuatorianas, el pago de la deuda social, entre otros. Encon-
tramos un hilo conductor entre la democracia y el destino del gasto. El gasto
social de calidad, capaz de generar igualdad de oportunidades al conjunto de
la sociedad, sin duda consolida una democracia participativa e incluyente. La
“larga noche neoliberal” hipotecé el desarrollo humano y el Buen Vivir co-
lectivo. Las finanzas publicas del “Consenso de Washington” siempre privile-
giaron el interés del capital financiero internacional y el “rentismo autista” de
las oligarquias. El Estado solo era grande y fuerte para la defensa de aquellos
privilegios, pero era ausente para la construccién de una sociedad justa y soli-
daria. Basta recordar la “sucretizacién” hurtadista de la deuda privada externa
y el “salvataje” mahuadista. Juntos, los dos pecados (ético-sociales) de lesa
humanidad, significaron alrededor de 10.000 millones de délares (a valores
de entonces) que, sin rubor ninguno por parte de los autores y beneficiarios,
postergaron los suefios de millones de ecuatorianos. Mientras se destinaba
tanta millonada de subsidio para reparar las “travesuras” financieras privadas,
los salarios reales, el costo de vida, el acceso a los servicios publicos basicos
eran escamoteados bajo el pretexto del “ajuste y la estabilizacién” plasmados
reiteradamente en las “cartas de intencién” que se habian convertido en metas
y objetivos irrenunciables de la politica fiscal.

El Capitulo 5 se destina a dar una mirada a la historia tributaria ecua-
toriana, desde la Colonia hasta la actualidad. Proponemos una periodizacién
cronolégica que nos permite entender el momento actual y sus perspectivas.
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La equidad en la contribucién solidaria, tributacién, es el eslabén perdido
de la justicia social y que no entorpece el crecimiento ni el desarrollo; todo
lo contrario, los impulsan y los humanizan. La sociedad, hace rato demanda
transformaciones urgentes, y para ello no hay méds que dos vias: una violen-
ta, de impredecibles consecuencias, y otra, pacifica y también revolucionaria.
Creemos en esta segunda opcidn, la misma que se logra recurriendo a la herra-
mienta mds poderosa del cambio profundo y en paz: la tributacién progresiva,
redistributiva, equitativa. ..

Incluimos un tema que, como todos los demds, es fuertemente polé-
mico en el dmbito politico, tedrico y metodolégico. Me refiero a los estratos
sociales y lo que podria definirse como “clase media”. Esta incorporacién te-
mitica tiene su razén por cuanto la oposicién, en su afdn de conseguir alianzas
con amplios sectores de la sociedad, no escatima recurso alguno tratando de
convencer que “los grandes perjudicados” de las politicas publicas son aque-
llos que pertenecen a la clase media. Esta falaz argumentacién desconoce que
la politica econémica (que es de cardcter social, ante todo) se ha orientado a
construir una alternativa de desarrollo endégeno, inclusivo, justo y solidario.
En el dmbito tributario, los estratos socioeconémicos medios, junto con los
mds pobres, obviamente, han sido los destinatarios directos de la accién pu-
blica. Mostramos —demostramos— que en el actual gobierno, la recaudacién
tributaria proviene fundamentalmente del combate a la evasién y elusion.

Desde los sectores de opinién que se oponen al cambio pacifico, hay
temas que no se dicen ni se discuten. Me refiero a la enorme acumulacién
de riqueza —mal o bien adquirida—y el desbalance con el pago de impuestos.
Tal es el ocultamiento de la realidad que en la consulta popular del 7 de
mayo de 2011, buena parte de los medios de comunicacién, de los dirigen-
tes de los “sectores productivos” y de ciertos politicos y juristas, no resistie-
ron al “peligro” que los acechaba si tenian que transparentar sus fuentes de
enriquecimiento. Acudieron a los mds inverosimiles argumentos. Al final,
se impuso la ética social, entregando a la Asamblea Nacional el mandato de
aprobar la ley que tipifique como delito el enriquecimiento privado injus-
tificado. Con el soporte de las cifras, evidenciamos lo que estd ocurriendo
con la tributacién ecuatoriana. El lector podrd constatar que no es verdad
que la “clase media”, peor que los “pobres” estdn pagando la mayor parte de
la “carga tributaria”.
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El Capitulo 8 estd dedicado al andlisis del contenido de las nueve refor-
mas tributarias aprobadas durante el dltimo quinquenio (deberfa agregarse al
discurso de los detractores de la transformacién fiscal los resultados de la con-
sulta popular del 7 de mayo, particularmente de la pregunta N° 6 que trata del
enriquecimiento privado injustificado, cuyo resultado constituye uno de los
cambios, sobre todo éticos, mds relevantes en el 4mbito tributario). No todas
las “nueve reformas” crean o aumentan impuestos. Solamente tres de ellas lo
hacen, mientras otras son “neutrales”’, en el sentido de no crear, aumentar,
eliminar ni disminuir impuestos. Su sentido es similar a la Constitucién de la
Republica (2008) y otras reformas como el “Cédigo de la Produccién”, que
tinicamente crean incentivos para el sector productivo.

Uno de los desafios —atin no efectivizados— de la nueva politica tribu-
taria y fiscal se refiere a la necesidad de avanzar en el cardcter progresivo y
redistributivo. Hay que reconocer y, de hecho lo hacemos, que falta un signi-
ficativo trecho por recorrer en tal direccién. Sabemos que a raiz de la pérdida
de una mayorfa parlamentaria ideolégico-politica, sélida y comprometida de
manera militante con la justicia social, la aprobacién de un marco juridico tri-
butario y fiscal equitativo, redistributivo y progresivo debe enfrentar una opo-
sicién vinculada con extremismos que se juntan entre una “izquierda siniestra
y una derecha diestra” que impiden todo avance, mds atin, cuando se juntan.
Impresiona constatar como en los mds variados temas, incluida la politica
tributaria, se expresan coincidencias totales entre las derechas y la izquierda
violenta en el quehacer parlamentario.

En el Capitulo 9 desarrollamos en extenso reflexiones sobre este de-
saffo. Incorporamos en el andlisis de los desafios de la agenda pendiente el
camino por recorrer respecto al impuesto a la renta de personas naturales, asi
como los aspectos relacionados con fiscalidad y los incentivos. Punto aparte
merece en este capitulo el tratamiento a la economia social y solidaria como el
paradigma o modelo aprobado en Montecristi para marcar un quiebre frente
a la “economia social de mercado” consagrada en la Constitucién neoliberal

de Sangolqui.

No podiamos olvidar un capitulo (el nimero 10) que se ocupe de la
tributacién ambiental, que acertadamente recoge la nueva Constitucién. Nos
preguntamos ¢ intentamos ensayar una respuesta respecto al cardcter exclu-
yente entre economia y ecologfa. Damos una mirada a la imposicién verde,
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procurando encontrar la justificacién —que desde luego existe— para que el
componente ambiental se incorpore via tributacién o incentivos en la cultura
ciudadana y podamos garantizar, en “sociedad” con la naturaleza, el “Buen Vi-
vir’. Concluimos el décimo capitulo hablando de algunas lecciones aprendi-
das en torno a la dltima reforma tributaria, vigente desde noviembre de 2011.

Cuando evaluamos los resultados alcanzados en el periodo 2007-2011,
consideramos que la clave radica en la construccién de un nuevo modelo or-
ganizacional. A este asunto nos referimos en el pentltimo capitulo (el nimero
11). En el SRI transitamos desde el paradigma del cumplimiento voluntario
hacia el modelo integral de riesgos sustentado en la equidad y en la redistribu-
cién, basado en la capacidad contributiva de las sociedades y los ciudadanos.
Estamos convencidos de que la gestién tributaria debe segmentar su estrategia
en funcién del comportamiento de los contribuyentes. No escapa a nuestro
conocimiento que hay ciudadanos que estdn siempre dispuestos a cumplir con
la ley. Otros quieren hacerlo pero por alguna razén no lo hacen; no falta quien
esté buscando la forma de incumplir el marco juridico tributario y, por fin,
existen algunos contribuyentes que toman la decisién de incumplir la ley. La
administracién tributaria debe, segin sea cada caso: facilitar, apoyar, disuadir
o exigir. Si queremos fortalecer la cultura tributaria y construir ciudadania
fiscal, el verbo que tenemos que aprender a conjugar es el verbo TRIBUTAR
(Capitulo 12). Tenemos que conjugarlo en tiempo presente, modo indicativo,
primera persona del plural. A este verbo debemos enraizarlo en el ADN social
e individual, de manera que digamos: ;NOSOTROS TRIBUTAMOS!

Carlos Marx Carrasco
Julio 2012
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1 De la imposicion al pacto:

Ana Rivadeneira Alava

Carlos Marx Carrasco Vicuna

sPor qué el pago de impuestos nos resulta un peso, atin si aceptamos
que es indispensable la existencia de una institucién que organice y garantice
los derechos de todos los miembros de la sociedad? Esta interrogante ata la
cuestién tributaria a dos aspectos clave, sociedad y Estado, a los cuales debe
sumarse uno mds, estrechamente relacionado con la respuesta a dicha pregun-
ta: la justicia. El propésito de este capitulo es abrir la discusién acerca de por
qué son necesarios los impuestos y por qué (y cémo) estos pueden ayudar en
la construccién de una sociedad mis justa.

El debate de los temas que proponemos, sin duda de gran interés para
todos y todas, serd fructifero en la medida en que se entienda que la justicia
no es un concepto absoluto ni desligado de las condiciones, caracteristicas y
estructuras del 4mbito en el que se aplica. Con el afin de enriquecer el andlisis
del caso ecuatoriano que hacen los capitulos posteriores de este libro, hablare-
mos del pacto fiscal, del rol del Estado, de los conceptos de justicia y equidad,
de los distintos criterios de justicia de un sistema tributario y de cémo los
impuestos justos pueden constituirse en herramientas para la construccién de
una sociedad que garantice las libertades de quienes la componen, y de cémo
—en ese sentido— los impuestos se convierten en instrumentos para la libertad.
Pero aqui nos referimos a la libertad en su concepcién mds amplia, aquella que
trasciende la mera contabilizacién de las alternativas disponibles o el control
directo que cada persona tiene en todos los aspectos de su vida para considerar
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que lo que se haga realidad sea aquello que las personas elijen o elegirfan si
s6lo dependiera de ellas.

El capitulo estd organizado de la siguiente manera: la primera parte
trata la concepcién de justicia y las relaciones tedricas entre justicia, equidad
y libertad, para lo cual nos cefiimos a las contribuciones de uno de los re-
ferentes de la filosofia politica y premio Nobel de Economia, Amartya Sen.
Esta primera seccién propone una respuesta a la pregunta de por qué pagar
impuestos. Sefialamos que éstos son medios indispensables para materializar
los fines comunes que tiene una sociedad, generan un sentido de pertenencia
y; a la vez, visibilizan el derecho (y el deber) de vigilar el uso de las contribu-
ciones. El segundo subcapitulo se enfoca en el rol del Estado, y en particular
de la politica publica, en la garantia de los principios mencionados: justicia,
equidad y libertad; se define el pacto fiscal ideal y los principios que deberia
cumplir un sistema tributario justo. Finalmente, se hace un breve recorrido
histérico sobre la forma en la que los impuestos se concibieron como instru-
mentos de dominacién, sobre todo en sociedades como las latinoamericanas,
para luego explorar la necesidad y la posibilidad de cambiar esa concepcién,
de tal forma que los impuestos se conviertan en herramientas para la libera-
cién de nuestras sociedades.

1.1 Algunas concepciones de justicia

La justicia, mds que un concepto absoluto, es un conjunto de ideas que
varfa segin el contexto y las circunstancias que se estudian (Lennig, 2011);
es mds, cada cultura tiene su forma de comprenderla, por lo que no hay un
tnico significado de justicia. Su importancia y relatividad han hecho que mu-
chos fil6sofos, y hasta economistas, hayan intentado definirla y aplicarla. El
concepto ha evolucionado en base a una acumulacién de puntos de vista de
pensadores de diversas épocas y sociedades.

Detengdmonos en la idea de justicia de Amartya Sen, filésofo y eco-
nomista, ganador del premio Nobel en Economia en 1998. Nos inclinamos
hacia sus ideas por: (1) Su vocacién por restituir la ética a la discusién econd-
mica y hacer que renazca la preocupacién por temas fundamentales como la
justicia o la distribucién, que habian sido relegados y restringidos a la politica
y filosofia por décadas. (2) Su enfoque, tanto tedrico como prictico, que tiene
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en cuenta los sistemas sociales reales donde los problemas de escasez, desigual-
dad y/o privacién son palpables, la gente que los padece es real y su bisqueda
de soluciones factibles propone metodologias para la medicién de la pobreza
y la desigualdad, conceptos estrechamente relacionados con su concepcién de
justicia. (3) Su distanciamiento y critica a la visién tradicional economicista
(utilitarista) que ha liderado la literatura de la Economia del Bienestar por dé-
cadas. Este modelo reduce el dmbito de accién de las politicas piblicas al de la
maximizacién de la utilidad agregada, haciendo caso omiso de la distribucién
del bienestar entre los diferentes individuos. En otras palabras, la 1égica uti-
litarista evalta diferentes situaciones segin el incremento del bienestar social
enel agregado, sin importar si ese incremento estd concentrado en un solo in-
dividuo. Por estas razones, pero sobre todo por el hecho de que Sen cuestiona
y rechaza un modelo que reproduce inequidades y que acepta como justo el
crecimiento econémico excesivamente concentrado, las siguientes lineas argu-
mentativas se sustentan en sus planteamientos y reflexiones.

Basindose en los aportes de Adam Smith, John Rawls y la teorfa de la
eleccién social (Lennig, 2011), Sen critica las teorfas econémicas tradicio-
nales del bienestar (welfarism) por ser demasiado restrictivas para guiar las
decisiones colectivas; es mds, sefiala y demuestra que estos enfoques entran
en conflicto con dos principios clave: justicia y equidad (Gilardone, 2011).
No ahondaremos mds en la definicién de la sociedad justa segiin estas escue-
las de pensamiento econémico, pero si hablaremos de la teorfa de la justicia
de John Rawls y de la posicién que asumié Sen ante ésta y ante ciertos plan-
teamientos de Adam Smith.

Con su teorfa de la “justicia como equidad” (que también puede tradu-
cirse en justicia como imparcialidad), John Rawls deriva los principios fun-
damentales en los que deberfa descansar la estructura bésica de una sociedad
(instituciones, convenciones y normas); esos principios deben ser el producto
de un acuerdo undnime y voluntario y, por lo tanto, justo (Bojer, 2003). Por
ello, Rawls se ubica entre los tedricos del contrato social (Sen, 2009; Dutt y
Wilber, 2010). Para llegar a esos principios, Rawls crea una situacién hipotéti-
ca —la posicién original— en la cual los individuos se encuentran cobijados por
el velo de la ignorancia que les impide saber cierta informacién moralmente
irrelevante pero que dificulta la imparcialidad. Estas informaciones incluyen
su lugar en la sociedad, su estatus o clase social, su posicién en la distribucién
de los activos naturales y habilidades, sus intereses e intenciones mds profun-
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das, o su estructura psicoldgica particular (Gilardone, 2011). Sin embargo,
los individuos si tienen conocimiento acerca de cémo funciona una sociedad
y mantienen cierto sentido de justicia (Lennig, 2011). Esta posicién original
crearfa una situacién de incertidumbre entre los individuos. Las personas li-
bres y racionales, caracterizadas por su aversién al riesgo y preocupadas por
fomentar sus propios intereses, escogerian dos principios justos en este estado
de igualdad primordial e ignorancia parcial: (1) Que cada persona tenga igual
derecho a un esquema completamente adecuado de libertades bdsicas iguales,
que sea compatible con un esquema de libertades similar para todos. (2) Que
las desigualdades econémicas y sociales satisfagan dos condiciones: primero,
deben responder a posiciones y cargos accesibles para todos, con igualdad
de oportunidades; segundo, dichas desigualdades deben existir para el mayor
beneficio de los menos aventajados. Este segundo principio se conoce como el
principio de la diferenciay garantiza lo mejor para los miembros de la sociedad
que estén en la peor posiciéon (Sen, 1992).

Para tener una idea mds completa de la teorfa de la justicia de Rawls
vale la pena aclarar que el primer principio —igualdad de libertades persona-
les— tiene prioridad sobre el segundo —equidad en la distribucién de los bienes
primarios—. Los bienes primarios se definen como aquellos medios necesarios
para alcanzar el plan de vida que tenga cada persona (racional), cualquiera
sea ese plan (Dutt y Wilber, 2010). Estos son: libertades bisicas, libertad de
movimiento y eleccién de la ocupacién, facultades y privilegios de los cargos
y posiciones de responsabilidad, ingresos y riqueza, y bases sociales de la dig-
nidad (amor propio) (Bojer, 2011).

El enfoque en los bienes primarios, como espacio para evaluar la equi-
dad, revela el desacuerdo de Rawls con el utilitarismo y los otros enfoques
del bienestar subjetivo. Sen comparte esta discrepancia; sin embargo, disiente
también con la alternativa rawlsiana: como senalamos antes, los bienes prima-
rios constituyen medios para el bienestar y, debido a la diversidad de los seres
humanos (la cual hace que la transformacién de medios a fines no sea igual
para todos), Sen da prioridad a las oportunidades o posibilidades reales de las
que gozan las personas para llevar a cabo su plan de vida (capacidades); porque
demandar equidad de los bienes primarios se traducirfa en inequidades en el
espacio mds prioritario de las capacidades (Sen, 1992; Gilardone, 2010).
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Para comprender bien el enfoque de capacidades es preciso definir los dos
conceptos sobre los cuales se asienta la propuesta de Sen: funcionamientos y
capacidades. Funcionar es la consecucién (la conquista) de un conjunto de es-
tados del ser, estar y hacer de una persona, que le permiten vivir bien (no sélo
sobrevivir). Van desde lo mds bdsico, como estar adecuadamente alimentado,
estar saludable, tener un trabajo bueno, hasta lo mds complejo como ser res-
petado, tener autoestima, participar en la vida de la comunidad, entre muchos
otros. Estos elementos constitutivos de la existencia de los seres humanos se
conocen como funcionamientos, y Sen (1992) los identifica con los logros que
efectivamente obtienen las personas, en el dia a dia y a lo largo de sus vidas —el
bienestar' alcanzado—.

Ademis de tener en cuenta lo que las personas son, cémo estdn y qué ha-
cen (sus funcionamientos) es importante conocer las (diferentes) posibilidades
que las personas tienen para alcanzar dichos estados; esto es, la libertad con la
que los individuos cuentan para conseguir su propio bienestar. Sen (1992) llama
capacidades al conjunto de posibles funcionamientos que una persona puede
escoger y alcanzar; este concepto también puede interpretarse como las oportu-
nidades reales que tienen los individuos —la libertad de alcanzar el bienestar—.

El concepto de capacidades permite trascender el uso de variables como
el ingreso, los bienes bésicos, la utilidad, etc., para enfocarse en los elementos
que constituyen la vida de la gente al momento de estudiar el bienestar, la
equidad, la justicia de una sociedad —aqui es donde yace la divergencia en-
tre Rawls y Sen que mencionamos previamente—. Este enfoque distingue los
recursos que las personas poseen de las capacidades o libertades con las que
efectivamente cuentan, y dicha distincién es crucial en vista de la diversidad
—en caracteristicas personales y sociales— que nos caracteriza como seres hu-
manos (Sen, 1992): un determinado nivel de recursos o ingresos no garantiza
las mismas libertades para todos. Ademids de que el enfoque en las capacidades
reconoce las diferencias entre las personas para convertir medios en fines, tam-
bién toma en cuenta el hecho de que existen varios medios que determinan
las oportunidades reales de la gente; esto tiene sus implicaciones y dificultades
metodoldgicas, pero este tema estd fuera del alcance de este capitulo.

1 Sen entiende el bienestar (well-being) como la calidad de la existencia o la vida de una per-
sona. Aunque la palabra sea la misma en espafiol, no es lo mismo que el bienestar subjetivo
(welfare) al que se refiere el utilitarismo, por ejemplo. (1992: 39)
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Por ejemplo, un mismo monto de ingresos se traducird en diferentes
oportunidades y logros de movilizacién para una persona que tiene una disca-
pacidad en sus extremidades inferiores, para quien ha alcanzado una edad avan-
zada, o para quien estd en su juventud y goza de todas sus habilidades motrices;
en determinados grupos sociales, esta facilidad de moverse dependerd incluso
del sexo de la persona. Esa disparidad se dard no sélo en la libertad de moverse,
sino en cualquier otro objetivo que dichas personas consideren valioso. En este
sentido, las comparaciones interpersonales basadas en recursos serdn poco ade-
cuadas si lo que se pretende es comparar las oportunidades (libertades).

Con estos conceptos podemos revisar la idea de justicia. Para Sen, una
teorfa de la justicia deberfa ir mds alld de definir la situacién (ilusoria) de jus-
ticia perfecta’ para enfocarse en la comparacién de situaciones que ocurren
en la realidad, que no son perfectas y que difieren en su grado de justicia®,
con el fin de hacer dichas situaciones menos injustas. El pensamiento de Sen,
entonces, se desarrolla a partir de la pregunta ;cémo lograr que la justicia
mejore?, en lugar de preguntarse cudles serfan las instituciones perfectamen-
te justas. El objetivo principal de una teorfa de justicia* es guiar la eleccién
razonada de politicas, estrategias o instituciones (posibles); en tal virtud, la
creacién de acuerdos sociales perfectamente justos no es ni necesaria ni sufi-

ciente (Sen, 2009).

2 Este es el caso de los teéricos del contrato social como Hobbes, Locke, Rousseau y Kant. Sen
llama a este tipo de planteamientos “institucionalismo trascendental”, porque se enfocan en
acuerdos o compromisos: buscan, bajo ciertos supuestos acerca de las motivaciones personales,
definir como serfa un acuerdo (comprendido como un conjunto de instituciones, regulaciones
y reglas de comportamiento) apoyado voluntariamente por todos los miembros de una socie-
dad, para lo cual hacen uso de ciertas condiciones artificiales o hipotéticas; dicho acuerdo ga-
rantizarfa la justicia perfecta. También Rawls y otros pensadores més contempordneos, como
Dworkin, Gauthier y Nozick, usan este enfoque es sus teorfas de justicia (Sen, 2009).

3 Esta es una forma de comprender la justicia por medio de comparaciones enfocadas en la rea-
lizacién, es decir, entre realidades o situaciones posibles. Entre los pensadores que adoptaron
este enfoque estdn A. Smith, Condorcet, Bentham, Marx, Mill; estos, a pesar de su divergen-
cia en la forma de comparar y en sus concepciones de justicia, tenfan en comtn la bisqueda
de suprimir la injusticia en el contexto social e histérico en el que vivieron (Sen 2009).

4 Segin Gilardone (2011), los aportes de Sen més que constituir una teorfa de la justicia
tradicional, aquella que incluye principios rigurosos de agregacién y de redistribucién, es
una idea de la justicia, mds realista y pluralista, que admite la existencia de ordenamientos
parciales. Esto quiere decir que es posible hacer una eleccién entre alternativas que pueden
ser mejores que otras en algunos aspectos pero no en todos, e incluso entre alternativas que
pueden tener caracterfsticas incomparables.
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En su planteamiento de una teorfa de justicia, Sen se nutre de Rawls
(entre otros autores) en la necesidad de dotarle objetividad a las valoraciones
de justicia, mediante la revisién y evaluacién razonadas desde diferentes pers-
pectivas. No obstante, Sen se apega mds a la idea de imparcialidad abierta, a
partir de la nocién del “espectador imparcial” de Adam Smith, para razonar
acerca de nuestras motivaciones propias (en la construccién de una teorfa
de justicia, por ejemplo). Dicho razonamiento debe hacerse tomando cierta
distancia de uno mismo: Sen comparte con Smith la necesidad de que, en
la busqueda de resoluciones en el 4mbito publico, las alternativas se evaltien
como si se convocara a una gran variedad de puntos de vista, con experiencias
lejanas y cercanas a las propias, de distintas idiosincrasias, etc., con el fin de
evitar las visiones parcializadas del medio social y la cultura a la que pertene-
cemos, y para resguardar la imparcialidad y objetividad en el debate publico

(Sen, 2009; Gilardone, 2011).

Aunque una definicién exacta y dnica de lo que es la justicia no podrd
hacerse sin analizar el contexto social e histérico que se evalia, se puede in-
tentar construir una idea de justicia aplicable, de forma general, a diversas cir-
cunstancias. Adoptamos la idea de Sen (Lennig, 2011; Sen, 2002): /a justicia
puede entenderse como la supresion de las desigualdades inequivocas . Es miés, por
las razones que mds adelante presentaremos, Sen demanda, especificamente, la
equidad de capacidades, entendidas como la /ibertad de alcanzar los distintos
estados del ser y el estar que nos permitan llevar la vida que razonadamente
deseemos llevar. Por ahora podemos decir que, para hacer de la justicia un
concepto aplicable (fin dltimo de cualquier teorfa y, sin duda, nuestro interés
en este libro), se requiere que los deseos y las libertades de las personas que
conforman la sociedad, asi como las decisiones y logros que resultan de éstos,
sean necesariamente parte de las valoraciones de justicia. Las instituciones y
normas también son importantes, y esto se verd en los diferentes tépicos que
aborda el presente libro, pero no son suficientes para garantizar la justicia.
Este enfoque estd estrechamente relacionado con el concepto de capacidades.

5 En este punto es importante recalcar que Sen considera que la eficiencia (la cual es parte
del tema de la agregacién) es una preocupacién irreducible en el andlisis del bienestar de
una sociedad; es mds, la relevancia del concepto de equidad no puede comprenderse sin
considerar la eficiencia (Sen, 1992). La idea es que si bien la reparticién de un pastel entre
los invitados a un cumpleafos debe ser una preocupacién primordial, el tamafio del pastel
también es un elemento clave a la hora de hacer un andlisis de qué tan bien o mal pueden
estar los implicados.
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1.1.1 Justicia y equidad

¢Qué tiene que ver la equidad con la justicia? Sin duda, ésta es una
pregunta vélida en vista de que, aunque casi siempre las exigencias de justicia
de una comunidad tienen detrds una peticién de igualdad, hay concepciones
de justicia que no parecen mencionarla o promoverla, al menos no de forma
explicita. No obstante, Sen observa que todas las teorfas que estudian cémo
deberfa ser un contrato social demandan, de una u otra forma, la igualdad o
equidad de algo, atn aquellas que, en un principio, se califican como anti-
igualitaristas. Por supuesto, difieren en el dmbito en el que abogan por la
igualdad, responden de forma distinta a la pregunta jigualdad de qué? (Sen,
2002): los principios de Rawls demandan igual libertad y equidad en la dis-
tribucién de los bienes primarios; Ronald Dworkin habla de la igualdad de
recursos; Thomas Nagel, de la igualdad econémica; Robert Nozick, de la
igualdad del derecho a la libertad; Amartya Sen, como mencionamos en lineas
previas, aboga por la equidad de libertades o capacidades.

Antes de hablar de esos 4mbitos o esferas en las cuales se sitda el debate
de la equidad, hay dos puntos que matizan la relacién —identificacién— de la
justicia con la equidad: (1) la necesidad de que toda teorfa debe proponer una
visién del contrato social que se perciba como justa para que sea plausible y
ética y (2) el hecho de que somos tan diversos, tanto en caracteristicas perso-
nales como en los fines que perseguimos, que la equidad en una esfera necesa-
riamente implicard inequidad en otras y, por lo tanto, la justicia se definird en
el 4mbito que la teorfa considere mds relevante®.

El primero de estos puntos tiene que ver con el hecho de que cualquier
teorfa ética del pacto social debe resguardar que a todos se nos considere por
igual, en algin aspecto relevante, critico o bdsico, para que la teorfa sea, al
menos, algo meritoria y admisible (Sen, 1992). Para que una teoria del con-
trato social sea acogida, debe apelar a la opinién de los demds (las potenciales

6 Mis alld de lo que sefialen las teorfas de justicia, la sociedad es la llamada a manifestarse
en cudnto a qué aspecto considera mds relevante. Las teorfas son una gufa, producto de
una reflexién profunda pero también de las inclinaciones de quienes las elaboran, de ahi la
importancia de que se pronuncien y se escuchen todas las voces. La democracia viva, por lo
tanto, es indispensable para definir qué es lo justo y para que ello se configure en el disefio
de las politicas publicas.
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partes integrantes del contrato); si dicha teorfa no demandara igualdad en al-
gun aspecto bdsico, discriminarfa a alguna persona o grupo, y entonces el/los
desaventajados, ya no estarian de acuerdo. Sin una equidad bésica, entendida
como imparcialidad en algtin aspecto clave —cualquiera que éste sea— no ha-
bria pacto alguno. Ademds, se espera que cualquier proponente de una teorfa
la sustente ante aquellos que podrian estar implicados de alguna forma, y la
falta de dicha imparcialidad, de dicha equidad de base, serfa casi imposible de
defender.

El segundo punto considera que los seres humanos somos distintos y
un andlisis de la equidad, y por ende de la justicia, no puede deslindarse de esa
realidad. En palabras de Sen (2009), la justicia no puede ser indiferente a la
vida que las personas pueden, en realidad, vivir, y esto dependerd tanto de sus
caracteristicas personales (edad, sexo, destrezas fisicas o mentales, etc.) como
de sus circunstancias externas particulares (medio ambiente y clima, la cultura
de la sociedad en la que nacemos, los activos o pasivos heredados, etc.). Dicha
diversidad es la causa de que cuando se exige que se mantenga la equidad en
algin aspecto bésico, a la vez se inste, o al menos se tolere, la prevalencia de
inequidades en otros aspectos. En este sentido, este punto guarda relacién con
el anterior: las teorfas de la justicia serdn plausibles en la medida en la que las
desigualdades que prevalecen en su construccién se expliquen o justifiquen
como resultado de garantizar la equidad en un espacio mds importante —una

equidad bésica— (Sen, 1992).

La diversidad de los seres humanos es un tema clave el momento de
hablar de justicia y equidad, como se ha sefialado antes. ;Por qué? Porque esas
diferencias marcan la pauta de las capacidades que tienen las personas para
tomar decisiones y transformar los distintos medios que tienen a su alcance en
aquello que les sea valioso o que aporte a su plan de vida. Tomando el ejem-
plo del apartado anterior, la posibilidad de desplazarse de un lugar a otro no
serd igual para quien tiene la discapacidad, para el anciano, o para el joven.
Con esta consideracién, la demanda de igualdad de ingresos se traduciria en
la desigualdad de las posibilidades de desplazamiento para las distintas per-
sonas antes descritas. No se trata de que, en nombre de la justicia, se pida la
igualdad absoluta de ingresos, riqueza, bienes, etc. Estos son sélo medios para
conseguir otros fines, y la idea, en términos de justicia y bienestar, es que todas
las personas lleven la vida que deseen, pero que deseen de forma razonada y
consciente. En este sentido, lo realmente importante es que las personas pue-
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dan funcionarbien dentro de su espacio, por un lado, pero también la libertad
(capacidad) que tengan para lograrlo.

Recordemos que habiamos definido la justicia como la equidad de las
capacidades —o la eliminacién de las desigualdades evidentes— de los miem-
bros de una sociedad (siguiendo el planteamiento de Sen). Pero para lograr
una comprensién plena de esta idea de justicia, ain resta por responder (1)
qué es la equidad, y (2) cémo se interrelacionan la justicia y la libertad cuando
se demanda la equidad de capacidades.

Segin Kolm (2011) la igualdad es un concepto matemdtico que tiene
detrds un sinnimero de connotaciones y usos y que ha despertado pasiones
intensas y de la mds diversa naturaleza. De forma estricta, la igualdad puede
definirse como la correspondencia o “conformidad de algo con otra cosa en
naturaleza, forma, calidad o cantidad” (RAE, 2011). Gosepath (2011) recalca
que el término ‘igualdad’ denota una relacién de correspondencia entre al
menos dos objetos, personas, procesos o circunstancias que tienen las mismas
cualidades en al menos una caracteristica o variable, pero no en todas; por lo
tanto, decir que dos cosas o situaciones son iguales —tienen una corresponden-
cia aproximada— es distinto a decir que son idénticas —cuando la correspon-
dencia es exacta—.

Pero mds alld de este significado formal, lo que nos interesa aqui es
explicar el uso prescriptivo de esta palabra, en la medida en que se usa para
expresar un criterio que se demanda o desea: una norma o regla (Gosepath,
2011). Esta construccién requiere de los siguientes elementos: un componen-
te descriptivo —que identifica la persona o el grupo al que se aplica esa norma,
“todos los ecuatorianos”, por ejemplo— y un componente prescriptivo propia-
mente dicho —que contiene el estdndar bajo el cual se hace la comparacién,
“debemos ser iguales ante la ley”, completando el ejemplo anterior—. Bajo esta
acepcidn, el vocablo ‘igualdad’ también se convierte en una caracteristica que
puede tener grados; asimismo se la ha identificado, sobre todo en el idioma
castellano, con la ‘equidad’, un término que en su definicién contiene una
carga moral. Por este motivo, en lo que sigue del libro se hace uso indistinto
de los términos igualdad y equidad.

Para hablar de igualdad o equidad se requiere que se especifique el rasgo
o la caracteristica de los sujetos u objetos que se comparan. Nos referimos a los
espacios o aspectos en los cuales se demanda equidad, a las multiples repuestas
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a la pregunta ;igualdad de qué? El hecho de que la igualdad pueda evaluarse
en tantos espacios como diferencias tenemos los seres humanos ha hecho que
muchos arguyan que este concepto, por si mismo, carece de significado. Sin
embargo, la idea de la igualdad (sin un calificativo) refleja un principio: el de
la necesidad de imparcialidad, de consideracién de todos los seres humanos
como tales, con el mismo valor y dignidad, que es lo que compartimos todos
mis alld de nuestra unicidad —igualdad moral- (Gosepath, 2011).

Ahora bien, para lo que nos ocupa en este libro, hemos asumido que el
espacio para evaluar la equidad, y en consecuencia para concebir la justicia, es
el de las capacidades, las cuales reflejan la libertad de la que gozan las personas
para vivir la vida que razonablemente desean llevar; la libertad para perseguir
los elementos que constituyen su bienestar. A continuacién se explora la rela-
cién entre justicia, equidad y libertad.

1.1.2 Justicia y libertad

La justicia no puede entenderse sin tener en cuenta el tipo de vida que
logran las personas que componen una sociedad, ademds de las instituciones y
reglas que rigen en ella (Sen, 1992). En ese sentido, se justifica emplear el es-
pacio de las capacidades: éstas representan la libertad de bienestar (well-being
freedom), de escoger la vida que valoremos.

Esta relacién entre bienestar y libertad se puede dar de dos formas:
los logros de las personas dependen de las libertades que tengan para elegir,
es decir, de sus posibilidades reales. En este sentido, una mayor libertad es
un aspecto deseable en una sociedad por razones éticas y politicas. Mds alld
de esa influencia en el bienestar, la libertad por si misma es igual de impor-
tante (Sen, 2009); para los seres humanos, la capacidad de razonar y elegir
entre las diversas alternativas de vida posibles es una cualidad valiosa (Sen,
1992). Es mds, Sen sefiala la necesidad de que la libertad (en una concepcién
amplia) sea un principio adicional en su enfoque de capacidades, pues ade-
mids de la libertad de conseguir objetivos (encaminados o no al bienestar), se
debe reconocer el significado de la libertad entendida como la ausencia de
obstdculos o restricciones externas a un sujeto —especificamente por parte de
otros sujetos— para obrar en coherencia con sus objetivos y metas —libertad
negativa— (Carter, 2012).

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir E



Transcendiendo la esfera del bienestar, la libertad también comprende
la potestad que tenemos las personas para hacer y lograr aquello que valora-
mos y que consideramos importante’, que puede estar relacionado con la bus-
queda de nuestro propio bienestar o 7o —libertad de accién (agency freedom)—.
El éxito de las personas en cumplir sus metas y objetivos es la realizacién de
esa libertad de accién (agency achievement) (Sen, 1992).

La libertad de accién es una concepcién mds amplia que la de bienestar,
en la medida en la que se reconoce que la consecucién del bienestar propio no
es la tinica motivacién de los seres humanos —las personas como agentes tam-
bién valoran otras cosas—; asi, la libertad de bienestar es sélo un tipo de libertad
(Sen, 1992). Ambas concepciones de libertad estdn asociadas a los dos aspectos
de una persona: el de agencia o accién —en este, la persona es hacedora y juez—y
el de bienestar —en el cual, la misma persona es beneficiaria, por lo que se debe
tomar en cuenta sus intereses y su beneficio—. Entonces, la libertad de bienestar
estd relacionada con aquello que le conviene o beneficia a la persona, mientras
que la libertad de obrar estd relacionada con lo que la persona hace en virtud
de su concepcién del bien, pero no hace referencia a un objetivo predefinido
(Sen, 1985). Atn asi, la libertad de accién no deja de hacer énfasis en el hecho
de que (la mayoria de) las personas somos agentes responsables y, por lo tanto,
debemos rendir cuentas a los demds en el dmbito moral.

Aunque la libertad de bienestar es una forma mds restringida de libertad
que la libertad de actuar, y la interaccién entre ambas es indiscutible, la prime-
ra no puede simplemente incluirse en el andlisis de la segunda; la distincién
es necesaria ya que puede haber situaciones en las cuales una mayor libertad
de accién se contraponga con la libertad de bienestar y también con el bien-
estar finalmente alcanzado (Sen, 1992). Aclaremos lo dicho hasta aqui con un
ejemplo: imaginemos un transetinte que, en su camino al trabajo, desacelera
su paso para ayudar a una mujer anciana a cruzar una gran avenida, a pesar
de que sabe que perderd su autobus y a sabiendas de que el siguiente llegard
en media hora. Es claro que su libertad de accién se ha incrementado (porque
tiene la posibilidad de ayudar a una persona que lo necesita) a costa de su

7 Dos precisiones son necesarias: (1) la libertad, en este sentido mas amplio, debe considerar la
‘concepcién del bien’ que tiene una persona (sus metas, objetivos, obligaciones, etc.); y (2) el
hecho de que esta libertad mds general no se restrinja solamente a la bisqueda del bienestar,
no significa que se considerard todo lo que le guste a una persona sin una reflexién (propia)
de su ‘concepcién del bien’ (Sen, 1985).
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bienestar —tanto el posible (su libertad de llegar a tiempo al trabajo se reduce
cuando pierde su bus), como el logrado (llegar tarde al trabajo le significard
el perjuicio de su imagen ante sus compaiieros y su jefe y el descuento de su
salario)—. Otro caso en el que se puede observar este tipo de contradicciones
es el de una persona que decide sumarse una huelga de hambre de gran escala
para conseguir un objetivo que considera importante, como la conservacién
de un 4rea protegida que se encuentra en peligro de ser invadida para explotar
un recurso natural. Este individuo estarfa ejerciendo su libertad de accién y, a
la vez, reduciendo su bienestar.

Este dltimo ejemplo es ttil para plantear dos conceptos importantes
que tienen que ver con la valoracién que la persona le da a su participacién en
la consecucién de sus objetivos (evitar la explotacién del recurso natural en el
drea protegida, en este caso) (Sen, 1992). Por un lado, el individuo de nuestro
ejemplo valora el hecho de que se cumpla su objetivo sin importar cémo se
llegue a este resultado, es decir, el éxito realizado de la accién. Por otro lado, el
individuo puede valorar su participacién en el proceso de la toma de decisio-
nes que llevé al resultado, atn si éste no fue el esperado; en este caso se habla
del éxito instrumental de la accion.

El hecho de distinguir qué tanto se valora el papel que cada persona
desempena en el logro de sus metas es relevante porque da paso a la discusién
acerca de la libertad como control, que se refiere a si el individuo es quien ac-
tivamente escoge y ejecuta, es decir, controla el proceso de eleccién que hace
que se cumpla el objetivo deseado. Més que el logro del objetivo, la libertad
como control valora el dominio que las personas ejercen en el proceso (Sen,
1985). El control es un aspecto preponderante en muchas concepciones de
la libertad; sin embargo, confundir libertad con control es limitar el primer
concepto. Lo relevante es la libertad real de la que gozamos las personas (Sen,
1992). Esa libertad real o efectiva, como la llama Sen (1985), se refiere, mds
bien, a la libertad que tiene una persona para obtener los resultados deseados,
sea que ella tenga la facultad de elegir uno u otro resultado, o sea que sus
elecciones se respeten y, en consecuencia, se obtenga el resultado adn si ella no
puede controlarlo. Esta idea de libertad efectiva se preocupa mds por el hecho
de que se elija algo valorado por un individuo precisamente porque éste lo
valora y lo elegirfa si tuviera que tomar ¢l mismo la decisién. El concepto de
libertad efectiva estd relacionado a la visién mds amplia del éxito realizado de
agencia que se explicé antes.
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Un ejemplo puede ayudar a comprender lo explicado en el parrafo pre-
vio: una mujer que decide tomar un taxi para ir a casa de su mejor amiga (o
para ir a cualquier otro destino que desee), al entregarle el control al conduc-
tor pierde su libertad como control, pero mantiene su libertad efectiva pues
va a donde ella quiere. En otras palabras, el chofer del taxi es quien conduce
el vehiculo, pero lo hace hacia donde le ha pedido la mujer y porgque se lo ha
pedido ella; por lo tanto, la libertad efectiva de la sefiora se mantiene intacta.
Otra forma de verlo es que el taxista hace lo que la mujer hubiera hecho si ella
condujera (en el escenario hipotético en que ella puede manejar el taxi). En
el ejemplo del huelguista, la decisién de conservar el drea protegida no recae
sobre él, por lo que su libertad como control estaria coartada. Sin embargo, si
se decide no explotar el drea porque asi se ha manifestado el huelguista (junto
con la mayorfa de la sociedad) y se ha decidido respetar sus deseos, entonces
se ha reforzado su libertad (efectiva): se ha tomado la decisién que él mismo
hubiera tomado si hubiera estado en sus manos esta eleccién y precisamente
por ello goza de la libertad de visitar el drea protegida y verla (o sélo saberla)
en todo su esplendor.

Este dltimo caso pone de manifiesto dos argumentos importantes: (1)
sin que se desprecie la importancia del control en las decisiones de la vida
de la gente, la libertad no es sélo tener las riendas, es un concepto mds am-
plio y de ahi la necesidad de considerar, también como parte de la libertad,
aquellas situaciones que se hicieron realidad en linea con nuestros deseos
(razonados), mds alld de qué o quién las hizo posibles. (2) Ciertos objetivos
personales importantes no pueden controlarse individualmente, por la forma
de organizacién de las sociedades: la libertad de andar por las calles sin el
peligro de asaltos o la libertad de vivir sin el riesgo de contraer tuberculosis
o cualquier otra epidemia, o sin hambrunas. En estos casos, y también en
el caso del huelguista, las libertades efectivas, mds que de forma individual,
deben examinarse en términos de lo que todos o casi todos los miembros de
un grupo elegirfan si pudiesen; estas libertades se ejercen necesariamente de
forma colectiva, pero también afianzan la libertad efectiva individual.

Como sefala Sen (1992: 66), al evaluar las libertades de las que goza-
mos y al examinar las desigualdades en este aspecto, la base de informacién
para la evaluacién tiene que tomar en cuenta lo que elegiriamos en el escenario
hipotético en el que tenemos esa potestad (counterfactual choices), y su relacién
con lo que ocurre como consecuencia directa o no de la intervencién propia.
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La concentracién exclusiva en las influencias o el control serfa inadecuada
para analizar nuestras libertades.

Precisamente en libertades como las mencionadas, que requieren de la
organizacién colectiva, las politicas publicas juegan un rol primordial, pues
son el medio para mejorar la libertad efectiva de la gente: siempre que las po-
liticas publicas estén encaminadas a dar a las personas lo que ellos escogerian
por si mismos, éstas reforzarian su libertad de escoger vivir la vida como desean,
aun si la mayoria de la gente no tiene las influencias ni el control directo. Mds
que el nimero de alternativas que posee la gente® (vivir con o sin contraer
una epidemia son dos), para analizar cémo las politicas publicas ayudan o
restringen la libertad real debemos adoptar el punto de vista de lo que la gente
escogerfa si se le diera la oportunidad de elegir (la mayoria escogeria vivir sin
la epidemia, y esto es lo que la politica deberia garantizar, asi una vez imple-
mentada no haya mds alternativas).

Para finalizar esta parte, hace falta una dltima precision. La libertad es
un concepto amplio que debe considerar los objetivos que los seres humanos
tienen razones para valorar, aunque no siempre éstos vayan a favor de su pro-
pio bienestar —la mayoria de veces se presume que la facultad de obrar est4, de
todas formas, en concordancia con el bienestar— y sobrepasar la necesidad de
controlar cada aspecto de la vida. Una sociedad puede estar mds preocupada,
y por ende el Estado puede dar mds prioridad a los objetivos de bienestar
cuando hay riesgo de que éste llegue a niveles muy bajos —cuando se habla de
eliminar las desigualdades excesivas o la pobreza, por ejemplo—. Desde otros
enfoques, también la capacidad y los logros de las personas como agentes
serdn prioritarios para esa misma sociedad —cuando se estudia qué grupos
pueden tomar la iniciativa para conseguir sus aspiraciones mientras que otros
se enfrentan a barreras imposibles de surcar, por ejemplo— (Sen, 1992).

8 Sen (1992) incluso tiene una visién particular de la visién de la libertad como el nimero
de alternativas entre las cuales la gente puede —o tiene— que escoger: en el caso de elecciones
insignificantes que de todas formas tienen que hacerse, éstas representarfan una carga —pues
demandarfan tiempo y esfuerzo— lo que mds bien seria una reduccién de la libertad pues se
perderia la opcién de vivir una vida tranquila y sin molestias. Por ello, lo importante es juzgar

en qué dmbitos uno valorarfa tener méds opciones, y en consecuencia, quisiera una expansiéon
de su libertad.
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Debido a que este libro se enfoca en la justicia social y en cémo el
sistema tributario puede coadyuvar en la atenuacién de la desigualdad, nos
enfocaremos en el aspecto del bienestar, tanto en la libertad (capacidades)
como en su realizacién. Es mds, debido a que los impuestos cambian el in-
greso disponible de las personas, a lo largo de este libro, la variable focal para
la medicién de la equidad y la justicia del sistema tributario serd el ingreso.
Aln asi, reconocemos las limitaciones y dificultades que implica el uso de
esta variable: si bien el ingreso es un bien primordial para Rawls —un medio
para conseguir cierto tipo de libertades (como la de vivienda adecuada, buena
nutricién, etc.) — dificilmente es el mejor dmbito para medir la equidad, y con
mis dificultad la justicia, dada la diversidad humana en cuanto a objetivos de
vida y caracteristicas fisioldgicas y genéticas, la cual afecta la conversién de los
medios (ingresos) en libertades reales (Sen, 1992). De todas formas, las res-
tricciones de informacién y el dmbito tributario que nos ocupa justifican esta
simplificacién metodoldgica.

Sin el afin de imponer un concepto de justicia, y mucho menos una
visién de la sociedad perfecta, nosotros compartimos la idea de justicia de Sen
y los argumentos que la sustentan, por su coherencia y realismo; de tal forma
que las apreciaciones de los distintos temas de este libro se basan en ella. El
lector estd invitado a formarse su propio criterio, aunque pensamos que las
divergencias no seran multiples ni muy marcadas.

1.1.3 Justicia, equidad, libertad ;e impuestos?

Lo expuesto hasta ahora nos permite hacer una contribucién, creemos
que importante, al debate de cdmo se concibe la politica fiscal, particular-
mente los impuestos, desde el Estado pero, sobre todo, desde los ciudadanos.
En este apartado, ofrecemos una respuesta diferente a la pregunta de por qué
pagar los impuestos; una propuesta que se fundamenta en los principios de
justicia, equidad, libertad y en sus interacciones.

Antes de pasar al meollo del asunto, nos gustaria plantear dos cosas: (i)
si bien el tema principal de este libro son los impuestos y, por lo tanto, éstos
parecen elevarse en importancia, no debemos olvidar que los impuestos son
s6lo instrumentos de una politica piblica mds amplia y deben comprenderse
dentro de ésta necesariamente; (ii) debido a lo anterior, la relacién entre ciu-
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dadanos y Estado es el fundamento de toda interpretacién o concepcién de los
impuestos, por ello, el cambio de la concepcidn de los impuestos tiene como
punto de partida un pacto entre ellos —el pacto fiscal-.

Bien, hasta ahora hemos visto que la justicia es, en la mayoria de los
casos, una demanda de igualdad. También definimos que, mds que un con-
cepto matemdtico o estadistico, aqui nos referimos a la equidad como un
principio. Entendida de esta forma, hay dos principios de igualdad o equidad
que resultan de particular importancia en la valoracién de la justicia de la po-
litica tributaria. Ambos principios provienen de la ética aristotélica y permiten
establecer otro vinculo entre justicia e igualdad (equidad)’. De forma general,
estos principios sefialan que lo justo debe ser que se procure un trato igual a
las personas iguales y un trato diferenciado a quienes son desiguales.

El primero de dichos principios es el de igualdad formaly se refiere a
que dos personas con el mismo estado en al menos una caracteristica norma-
tivamente relevante deben, obligatoriamente, ser tratadas igual en ese aspecto
(Gosepath, 2011). Esto, en términos de la justicia distributiva, puede enten-
derse como proporciones iguales de un determinado bien para los iguales. El
segundo principio es el de igualdad proporcionaly sefiala que la distribucién de
bienes entre las personas debe variar de acuerdo a sus obligaciones o méritos
relativos. Una interpretacién de éste es que la proporcién que le corresponde
a cada persona debe ser igual a la proporcién del mérito, de lo que aporta a
la sociedad (Mathie, 1987). Sin embargo, tomar en cuenta el mérito ha sido
un argumento que ha aupado posiciones que defienden grandes desigualda-
des, basadas en supuestos derechos o méritos naturales. Por ello, preferimos
la siguiente interpretacién de este segundo principio: cuando hay elementos
o factores que hacen evidente una distribucién o un tratamiento desigual,
porque las personas difieren en ciertos aspectos relevantes, un tratamiento o
distribucién proporcional a esos factores es justa; en otras palabras, lo justo

9 Aristételes diferencia al hombre justo entre quien lo es porque cumple las leyes —escritas o
informales— (justicia general) y quien lo es por respetar la equidad o impedir desigualdades
injustificadas (justicia particular) (Serrano, 2005): “Lo equitativo y lo justo son una misma
cosa; y siendo buenos ambos, la tnica diferencia que hay entre ellos es que lo equitativo es
mejor atin. La dificultad estd en que lo equitativo siendo lo justo, no es lo justo legal, lo justo
segun la ley; sino que es una dichosa rectificacién de la justicia rigurosamente legal” (Aristé-
teles en De Azcdrate, 1873: libro quinto, capitulo X [148]).
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es procurar un tratamiento o una distribucién desigual para las personas des-

iguales (Gosepath, 2011).

Los principios mencionados se han consolidado en los conceptos de
equidad horizontal —para referirse al trato igual- y de equidad vertical —para
referirse al trato diferenciado—; éstos son mds comunes en el lenguaje econé-
mico. Un sistema tributario que, en su conjunto, guarde tales principios, serd
un sistema tributario equitativo y, por asociacion, justo'.

Atn queda una relacién —entre justicia y libertad— que repercute en la
(nueva) concepcién de los impuestos. Recordemos que, siguiendo a Sen, la
justicia demanda la equidad de libertades para lograr el bienestar (capacidades),
pero también de libertades para llevar a cabo otros objetivos, individuales y
colectivos —libertad de accién—. En ambos casos, mencionamos la necesidad de
comprender a la libertad de forma amplia, no s6lo como el control del proceso
que lleva al cumplimiento de cada meta, sino como la posibilidad real de vivir
como cada uno quiere vivir —libertad efectiva—.

Aquellos casos en que las libertades no pueden ejercerse de forma ais-
lada, que requieren la unién de las libertades de un grupo de agentes para
efectivizarse, son precisamente donde las politicas publicas entran en juego
—aunque no sélo en estos casos—. El Estado, mediante su politica publica, estd
llamado a servir y equiparar las libertades de la poblacién (considerando que
en el dmbito publico las libertades y los logros relacionados con el bienestar
toman una importancia particular).

:Qué tiene que ver en todo esto el sistema tributario? Los impuestos son
medios de financiamiento de la actividad del Estado. Pero eso no es todo. Los
impuestos establecen un vinculo palpable entre los ciudadanos y el Estado, y
entre las personas que conforman la comunidad o sociedad; en ese sentido,
se convierten en una contribucion solidaria. Por el lado del financiamiento, el
conjunto de tributos debe ser equitativo para que sea justo; ello debe com-
plementarse con el uso que se hace de los recaudos: en la medida en que los
impuestos permiten que el Estado haga realidad la equidad de capacidades, en

10 Hay que tener en cuenta que la justicia de un impuesto, o sistema tributario, también puede
verse desde el punto de vista del uso de las recaudaciones. Nuevamente surge la necesidad de
hacer un andlisis conjunto de la politica fiscal y de que exista un acuerdo entre el Estado y los
ciudadanos.
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respuesta a las expectativas razonadas de la (mayoria de la) gente, los impues-
tos se configuran como instrumentos para la libertad de los ciudadanos. Por el
otro lado, el de la contribucién, los impuestos se convierten en elementos que
representan un sentimiento de pertenencia a un grupo humano con objetivos
comunes y, a la vez, son mecanismos que otorgan a sus pagadores el derecho y
la obligacién de velar por el destino de esos recursos. En este sentido, también
el control que cada individuo tiene, un aspecto de la libertad individual y
colectiva, se ve afianzado.

sPor qué pagar impuestos, entonces? Porque, cuando se cumplen los
preceptos sefialados anteriormente, pagar los impuestos no coarta la libertad
(como se suele acusar desde algunas visiones reduccionistas), es hacerla reali-
dad para uno mismo y para nuestros conciudadanos: para todos.
y

1.2 El pacto fiscal

Segin lo senalado en el subcapitulo anterior, el estudio de las liberta-
des humanas debe ir mds alld del mero control que cada persona tiene para
conseguir los resultados deseados. Como se mencioné antes, en ese dmbito
de las libertades efectivas hay algunas que no pueden alcanzarse a nivel indi-
vidual, sino que dependen de la organizacién del conjunto de miembros de
una sociedad —como la libertad de vivir sin cdlera o cualquier otra epidemia,
que depende de los programas de salud publica y las campafias de prevencién
a nivel masivo—.

El Estado, si ha de constituirse como un Estado justo, estd llamado a
intervenir y a mejorar la situacién de equidad (en varios aspectos o esferas) a
través de sus politicas pablicas, como un medio para garantizar las libertades
reales de la gente. Las esferas en las que se debe procurar la equidad (o reducir
las desigualdades desmedidas, para ponerlo en términos méds realistas) deben
definirse al nivel de toda la sociedad (y también aqui se deberia procurar los
mecanismos para que todos tengan la libertad de participar). En este sentido,
el rol que los ciudadanos, o al menos la mayoria de ellos, esperan del Estado
serd también el resultado de una concepcién de /o justo.

Bajo la idea de justicia como igualdad de capacidades (oportunidades
verdaderas que tienen las personas para lograr los estados de su ser y hacer
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que constituyen su bienestar), el Estado estd llamado a convertirse en un
ente participativo, cuya actuacién sobrepase los confines de la regulacién y la
garantfa de los derechos de propiedad que caracterizaron al Estado minima-
lista o subsidiario demandado por ciertos grupos en nombre de una libertad
mal comprendida.

Si se considera justo que el Estado, ademds de proporcionar los bienes
y servicios publicos tradicionales, se convierta en un garante de los derechos
intrinsecos de las personas (libertades), lo cual requiere que ademads éste par-
ticipe en la definicién de estrategias internacionales a fin de proveer bienes
publicos globales; que intervenga en los sectores econémicos mds sensibles
para cerrar las brechas de productividad; que sea planificador y gestor de la
estrategia de desarrollo, etc.; también debemos aceptar las necesidades de fi-
nanciamiento que hardn posible que el Estado cumpla con su rol.

Dicho financiamiento puede provenir de diversas fuentes: tributos
(impuestos, tasas o contribuciones), ingresos patrimoniales (como la explota-
cién de recursos naturales de propiedad estatal), transferencias o donaciones
(internas o externas) y endeudamiento (Sevilla, 2004). De todas estas, los
tributos, en general, y los impuestos, en particular, son el instrumento més
recomendado si, ademds, se ha de velar por la sostenibilidad de las finanzas
publicas (y de las politicas de Estado, vale la pena aclarar). Lo anterior se
debe a que las tasas y los impuestos, al ser entradas permanentes, son claves
para la planificacién de largo plazo, y con ello, para la construccién continua
de una sociedad més justa. En lo que resta de este capitulo, nos referiremos
exclusivamente a los impuestos, aquellos pagos de los ciudadanos al Estado,
tradicionalmente concebidos como obligatorios y de una sola via, es decir,
sin que haya una contraprestacién directa desde el Estado a los ciudadanos

por dichos pagos.

La definicién de una sociedad justa debe ser el producto de un pro-
ceso verdaderamente democritico, en el cual todos los miembros gocen de
las mismas libertades politicas; sélo entonces, esa sociedad se convierte en
un contrato voluntario entre las partes, el cual contempla las interacciones
sociales (via instituciones y reglas) y los objetivos comunes. Este conzraro so-
cial se materializa, se hace posible, a través del pacto fiscal: “el acuerdo que
determina la estructura y nivel impositivo y la asignacién del gasto” en una
sociedad (Basombrio, 2009: 28). Dado que se trata de un pacto, uno de los
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elementos indispensables para su conformacién y sostenibilidad es la confian-
za mutua entre las partes: Estado y sociedad. Como sehala Basombrio (2009:
28), “(...) el contenido del Pacto debe necesariamente guardar armonia con
los fines contemplados en el Contrato so pena de que éste pierda concrecién
y aquél, legitimidad”. Ademds, debe comprenderse la relacién que existe entre
el contrato social y el pacto fiscal: “(...) mientras que el Contrato versa sobre
las reglas y fines de la convivencia social, el Pacto lo hace sobre los medios que
las posibilitan, los cuales no sélo son escasos sino que, ademds, deben atender
a la complejidad que reviste el funcionamiento de un sistema econémico (Ba-
sombrio, 2009: 28)”.

En la medida en la que un grupo humano se conforme por las volunta-
des de todos, como es el caso ideal de una sociedad, las decisiones serdn par-
ticipativas y mayoritarias, y se evitard la sobre-representacién de unos pocos
grupos. Asi, cuando existe un pacto fiscal, los impuestos dejan de ser instru-
mentos coactivos y se convierten en “(...) una contribucién material para el
financiamiento de los fines contemplados en el Contrato y que el Estado tiene
por tarea velar. Una contribucién que, lejos de ajustarse a la 16gica del “Estado
patrimonial”, donde la imposicién era resuelta unilateralmente, responde al
principio democrético del consentimiento (Basombrio, 2009: 27)”.

Ahora bien, como el rol del Estado, el cual se materializara a través de
su politica de gasto, estd definido por la concepcién de justicia que tienen sus
ciudadanos, también la forma de financiarlo debe ser la demandada por la so-
ciedad. En otras palabras, ésta debe cumplir ciertos pardmetros que garanticen
que sea justa, pues no importa qué tanto un impuesto proteja o fomente otros
valores de la sociedad, éste serd moralmente inaceptable si es inequitativo e
injusto (Green, 1984: 151).

Ante esta situacién, surge la pregunta de qué es un impuesto justo: ses
justo que los ciudadanos paguen de acuerdo a su capacidad contributiva, es
decir, que aquellas personas que tienen un mayor poder adquisitivo (sea me-
dido mediante ingresos o riqueza) hagan una aportacién mayor para que ese
Estado cumpla con sus funciones? ;O es lo justo que las personas contribuyan
de acuerdo a lo que el Estado les proporciona (en su tarea de garantizar la

igualdad de libertades o capacidades)?
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1.2.1 La justicia de un sistema tributario

Los impuestos son instrumentos de la politica fiscal que cumplen dos
roles principales: (1) la provisién de ingresos al Estado para que este pueda
cumplir con su papel y (2) la distribucién del ingreso o la riqueza entre los
miembros de una sociedad. Si bien la mayor parte de atencién se dirigié hacia
el primero de estos principios, en los dltimos anos el tema de la equidad ha
ido cobrando cada vez mds importancia. Para nosotros, ambos principios van
de la mano, en la medida en que un pacto fiscal conlleva no sélo la recolec-
cién de ingresos sino, y sobre todo, el uso de ellos, todo esto enmarcado en
los principios acordados por todos los miembros de una sociedad, uno de los
cuales es precisamente la justicia (entendida como equidad de capacidades
que garanticen la libertad efectiva).

También en el caso de la politica tributaria, la justicia se identifica con
la equidad, aunque la esfera a la que aqui nos referimos es la distribucién de
la contribucién al Estado. La valoracién de la equidad de un impuesto de-
penderd del criterio de justicia social desde el cual se lo evalde. Sin embargo,
mencionaremos dos de los principales principios de equidad que han regido
el diseno tributario desde hace siglos:

El principio del beneficio sehala que los contribuyentes deben pagar en
funcién de los beneficios que reciben del Estado. Esta idea se concibié en el
siglo XVII y fue defendida por Adam Smith, bajo la concepcién de un Estado
hecho por y para la clase propietaria, que proporcionaba seguridad a los patri-
monios de sus ciudadanos (propietarios). Por ende, serfan s6lo estos quienes
pagarian, segin el tamafo del beneficio recibido —el tamafio del patrimonio
que tendrfa que asegurar el Estado—. Debe destacarse que en esta sociedad,
todos los que pagan estdn pricticamente en iguales condiciones. La interpre-
tacién mds actual de este principio descansa en la premisa de que el Estado es
un mero proveedor de bienes y servicios que son adquiridos por los ciudada-
nos y por los cuales pagan un “precio” llamado impuesto; por ello se asemeja
al funcionamiento de un mercado. Esta acepcién cuenta con la dificultad de
que los bienes y servicios provistos por el Estado no tienen las mismas carac-
teristicas que los bienes publicos: su disfrute no puede ser restringido sélo a
quienes pagan y en la cantidad por la que pagan, sino que una vez provisto
todos pueden disfrutarlos por igual; entonces el ajuste tendrfa que ser via el
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impuesto que cada individuo paga, el cual diferird segin la utilidad que cada
uno sienta que percibe por el servicio o bien publico. Otro de los defectos de
este principio es el hecho de que no se puede medir esa utilidad: el beneficio
percibido es subjetivo. Por tltimo, se podria decir que la tnica forma de apli-
car este principio, aunque tampoco tendria que ser la mds deseable, serfa en
la provisién estatal de algunos servicios publicos (aquellos cuyo consumo es
factible de discriminacién, como el agua potable, por ejemplo); sin embargo,
no contempla el otro rol de los impuestos: la redistribucién (Sevilla, 2004).

El principio de la capacidad de pago establece que la gente debe con-
tribuir al sostenimiento del Estado segtn sus posibilidades o “capacidad de
pago”. Este principio abarca un espectro mds amplio del rol del Estado —mads
alld de la sola provisién de ciertos bienes y servicios—, sobre todo el de velar
por la justicia. Segin este principio, un impuesto es equitativo, y en conse-
cuencia justo, si cumple que las personas con la misma capacidad de pago pa-
guen lo mismo (equidad horizontal) y que las personas con diversa capacidad
de pago paguen de forma distinta, pero si ademds se cumple que los que mis
tienen, paguen mds (equidad vertical) (Musgrave y Musgrave, 1992; Sevilla,
2004; Stiglitz, 2000). El principio de la capacidad de pago, por otro lado,
tampoco estd libre de complicaciones: separa el dmbito de los ingresos de la
esfera del gasto gubernamental, pero sobre todo, resulta ambiguo porque no
se define exactamente lo que es la capacidad de pago; puede haber varias for-
mas de medir la contribucién que puede hacer cada persona: el patrimonio,
la renta, el consumo, etc.

Al considerar la idea de justicia que demanda equidad de capacidades
y el hecho de que la politica publica es el medio por el cual la gente persigue
lo que considera bueno en la esfera social, un impuesto deberia disefiarse de
acuerdo al principio de la capacidad de pago para ser justo. ;Por qué? Porque
aunque este principio no abarca todo lo deseable de un impuesto, al menos
da una pauta para considerar aquellos instrumentos tributarios que responden
a objetivos mds amplios que los del Estado subsidiario. Ademds, si hacemos
ciertas concesiones y nos quedamos con la renta o el ingreso como la forma de
medir la capacidad de contribucién, hacer que mds paguen los que mds ingre-
sos poseen estd en linea con la idea de proteger los medios que tiene la pobla-
cién menos aventajada para conseguir ciertas libertades y funcionamientos, si
bien la correspondencia entre medios y fines no es exacta, como se analizé en
la parte anterior.
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1.3 De la imposicién al pacto

1.3.1 ;Por qué no nos gusta pagar impuestos?

Los sistemas tributarios estdn entre las instituciones mds antiguas y
fundamentales. Son una de las manifestaciones més tangibles de la relacién
Estado-ciudadanos: han determinado el comportamiento de los pueblos, no
s6lo en términos econémicos, sino que, en ocasiones, han sido el motivo de
prologadas rebeliones que han alterado su historia. En algunos paises, como
los de América Latina, los tributos han sido una expresién de dominacién
social y politica, por parte de los sectores privilegiados de la sociedad. El de-
nominador comun de esos sectores ha sido, y es, su acentuado individualismo,
su apego a los bienes materiales, su falta de identificacién con el resto de la
sociedad: no comparten los valores sociales ni la visién de conjunto.

El nacimiento de los paises latinoamericanos, aunque no exclusivamen-
te de éstos, estuvo marcado por estructuras sociales y econémicas ampliamen-
te desiguales y discriminadoras; las condiciones geogréficas (calidad del suelo
y clima), el tamafio y densidad de la poblacién nativa predispuso diferentes
grados de inequidad de la riqueza, del acceso a la educacién y del poder politi-
co (Sokoloft y Zolt, 2004). Esta situacién de desigualdad hizo que las nuevas
republicas se asemejaran mds a haciendas explotadoras de recursos naturales
y de seres humanos que a la idea de un conjunto de personas agrupadas de
mutuo acuerdo. No hubo un contrato social y mucho menos un pacto fiscal.
Lastimosamente, las politicas gubernamentales y otras instituciones (que han
representado los intereses de las élites) prolongaron y reprodujeron esas con-
diciones primarias de desigualdad e injusticia.

Las estructuras sociales, econédmicas y politicas dieron la pauta de las
leyes tributarias que emergieron a lo largo de la historia''. Estas leyes crearon
impuestos ilegitimos, en la medida en que el poder politico estuvo capturado
por coaliciones que no representaban a la mayoria de la gente. La percepcién
de esos impuestos, a lo largo de la historia, no puede haber sido otra que la
de injusticia; mucho mds si a esto se le afade el abandono de los grupos més

11 Un andlisis extenso de este tema para el caso ecuatoriano se hace en el Capitulo 5.
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vulnerables de la poblacién, quienes, durante siglos, fueron también una ma-
yorfa oprimida.

sPor qué nuestras sociedades han evolucionado con esa percepcién ne-
gativa de los impuestos? Porque estos, efectivamente, fueron instrumentos de
dominacién durante gran parte de la historia; no se generé un sentido de per-
tenencia a un objetivo social comuin, ni la idea de derechos y responsabilida-
des de gobernantes y gobernados. Sin un pacto, ni compromisos, dificilmente
podria haber nacido la conciencia de ciudadania y la voluntad de contribuir.

1.3.2 Los impuestos como instrumentos de liberacién

Los impuestos, al ser instrumentos de una politica piblica compro-
metida con la garantia de la justicia, pueden convertirse en instrumentos de
liberacién. La concepcién de justicia que hemos adoptado se identifica con
la necesidad de equiparar las posibilidades que tienen todos los miembros
de una sociedad para llevar a cabo sus metas y objetivos, de acuerdo con su
concepcién del bien. Dicha equidad de capacidades estd estrechamente ligada
con el concepto de libertades reales o efectivas de las cuales gozan las personas.
Estas conexiones tedricas ya se explicaron anteriormente; aqui simplemente
reforzamos esas ideas.

Un impuesto es liberador si se convierte en un medio para lograr la
justicia en la sociedad, y, a la vez, si es justo en si mismo (equitativo y redis-
tributivo): el sistema tributario serd una pieza que encaje en el andamiaje de
una politica pablica que tiene como principio la justicia y como fin la vida,
siempre que cumpla con los criterios de equidad vertical y horizontal, pero
también lo serd en la medida en que provea los fondos suficientes para susten-
tar dicho andamiaje.

Todo lo anterior requiere una relacién renovada entre el Estado y la
ciudadanfa; una relacién en la que ésta juegue un rol activo en la toma de
decisiones acerca de los objetivos de pais y asuma su responsabilidad para
hacer que se cumplan, y aquel sea un actor transparente en su actuacion,
comprometido con los valores expresados por la sociedad, eficaz en la imple-
mentacién de acciones encaminadas a la garantia de las libertades efectivas
de todos los miembros de la sociedad. La nueva concepcién de los impuestos
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yace en el compromiso mutuo entre Estado y ciudadania, en su comprensién
y accién como componentes de una sola institucién (en el sentido amplio de
la palabra), con valores, principios y prioridades comunes: de todos. Quere-
mos concluir este capitulo planteando al lector la idea de que es posible lograr
cambios en nuestra sociedad; y claro, los cambios a gran escala empiezan por
uno mismo.

En este sentido, ademds de materializar el vinculo entre Estado y ciuda-
danos, los impuestos tejen otros lazos: pagar impuestos puede generar un sen-
tido pertenencia a un grupo humano, de solidaridad con los otros miembros
de la sociedad de la cual uno forma parte. El hecho de contribuir responsabili-
za'y compromete a cada uno con el destino del pais. En lo que resta del libro,
se cuestiona el sistema tributario ecuatoriano, desde el dmbito legal hasta el de
gestién, en términos del cumplimiento de los principios de justicia y equidad.
Esto con el fin de aclarar el por qué de las dltimas reformas y de plantear los
desafios pendientes de la politica tributaria en nuestro pais.
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La ideologizacion
del discurso juridico

Manolo Rodas Beltran

Carlos Marx Carrasco Vicuia

2.1 El problema de la definicién

El Derecho es una compleja elaboracién que estd presente a diario en
casi todas las actividades humanas. A pesar que el Derecho es un concepto
“asumido” socialmente, creemos necesario regresar la mirada a las formula-
ciones tedricas en torno a la ciencia juridica, lo que nos permitird apalancar
uno de los principales objetivos de nuestro trabajo, establecer las relaciones
existentes entre la ideologfa y el Derecho, asi como de los intereses de clase en
las manifestaciones juridicas.

Sefialamos que el Derecho es un fenémeno complejo; como lo afirma
Luis Diez Picazo, el derecho es algo que se produce dentro de la vida so-
cial. Segin éste autor, ¢l mismo es la vida social, o por lo menos un sector o
una parte de ella. Evidentemente, no toda la vida social es el Derecho, pues
quedan esferas excluidas. Por ejemplo, en una sociedad que ha adoptado un
sistema juridico determinado por el laicismo, las practicas religiosas estdn ex-
cluidas de la esfera juridica. El Derecho garantiza la libertad para ejercerlas,
pero pertenece a la érbita de las elecciones individuales el escoger una u otra
préctica religiosa; asi mismo, estdn excluidos del Derecho los usos y costum-
bres de cortesfa social.
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El Derecho es un fenémeno vital. Aquellas concepciones miticas del
Derecho se encuentran superadas en las familias juridicas occidentales. Sin
embargo, el Derecho es un instrumento creado por las sociedades para regir
y regular la vida social; no es una abstraccién que se pueda aplicar fuera de la
cotidianidad de la vida humana.

El Derecho se manifiesta como fenémeno vital, en innumerables esferas
de la existencia y la coexistencia humana y existen una multiplicidad de en-
foques y concepciones sobre su objeto de estudio o definicién del fenémeno
juridico. Una de las cuestiones mds dificiles de resolver es la cuestién sobre la
definicién misma, es decir, establecer qué es el Derecho. Y aunque la pregunta
y sus consecuentes respuestas pueden parecer un lugar comun a la luz de un
andlisis no riguroso, existen serios problemas tedricos en cuanto a la defini-
cién del Derecho. Tomando el pensamiento de Emmanuel Kant, citado por
Luis Martinez Rolddn (1994), “todavia los juristas seguian afandndose por
encontrar un concepto del Derecho mds o menos compartido por todos ellos.
Y en muchos casos el resultado de ese largo afén es tan sorprendente como la
definicién propuesta por Flaubert, cuando define al Derecho como aquello
-que no se sabe qué es.”

Entre algunas de las causas del problema en la definicién del término
Derecho podemos analizar el tema de la ambigiiedad del Derecho. Veamos.

El Derecho como sindnimo de Derecho objetivo

Responde a la concepcién normativista del Derecho. Las normas son
el punto de partida del anlisis juridico. El derecho objetivo se refiere al
conjunto de normas vélidas y vigentes en un momento determinado, en un
territorio determinado.

La concepcidn puramente normativista ha sido objeto de criticas, pues
no siempre las normas se ajustan a todas las experiencias que surgen de la
realidad. El Derecho, como lo sefialamos anteriormente, es una experiencia
de vida, un fenémeno social; mal pueden el conjunto de normas recoger y
regular todas las situaciones sociales que se derivan de la realidad.

Uno de los grandes problemas que tiene el Derecho es la dindmica de
su objeto de estudio, pues la realidad y la sociedad se transforman a un ritmo
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diferente al que se transforma el Derecho. Cuando éste recoge la transforma-
cién social, la sociedad ya se ha transformado nuevamente.

Kirchmann, citado por Alberto Calsamiglia (2000) afirma: “cuando
tras largos afios de esfuerzos la ciencia juridica logra encontrar un verdadero
concepto, la ley de una institucién, hace tiempo que el objeto se ha trans-
formado (...) la ciencia juridica analiza con categorias muertas del pasado la
realidad actual.”

Nuestro criterio estriba en que una concepcién eminentemente norma-
tivista del Derecho —entender al fenémeno juridico como la mera aplicacién
del silogismo aristotélico, un sistema juridico derivado de la visién de Kelsen,
de la norma fundamental hipotética— implicaria la pardlisis juridica frente a
la dindmica social.

Creemos que existen matrices de opinién y de andlisis interesadas que
invocan, por ejemplo, la inmutabilidad del Derecho, visto siempre desde
el principio de “seguridad juridica”, entendido este principio de un modo
reduccionista y refiriéndose exclusivamente a la estabilidad de las normas.
Generalmente se trata de garantizar la permanencia en el tiempo de un de-
terminado privilegio de clase desde el sistema juridico, la proteccién a las
inversiones de las transnacionales, o de los intereses de los organismos mul-
tilaterales de crédito. Para nosotros es evidente que el Derecho no contiene
verdades absolutas, que el Derecho en general no es neutral y que, debido a
que responde a una concepcidn social y politica determinadas, no puede ser
la suma de todas las verdades.

El Derecho como sindnimo de Derecho subjetivo
El término se utiliza para referirse al derecho subjetivo como una de-
rivacién del Derecho objetivo. Por ejemplo, se utiliza para sefialar que una

persona tiene derecho a algo determinado, lo que a su vez es una consecuencia
de la existencia del Derecho objetivo contenido en las normas.

2.1.1 El problema de la moral y el Derecho

Una cuestién de larga data en el debate juridico es la concepcién en
torno al Derecho y la moral. Diez Picazo (1996) sehala que una de las con-
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cepciones cldsicas es entender que el Derecho y la moral funcionan como dos
circulos concéntricos en que la moral es el circulo exterior y el Derecho el
circulo interior.

Segin esta concepcién, el Derecho es parte de la moral; no toda la
moral, es un minimo ético indispensable para la convivencia social, una parte
de la moral que por considerarla necesaria, el Estado le otorga un cardcter
coercitivo a través de las leyes. Ello implica que existen normas morales que el
Derecho no recoge, pero que todo el Derecho es moral.

Si bien es cierto que a partir del constitucionalismo moderno se esta-
blece que la soberania radica en el pueblo, y que es el pueblo quien autodeter-
mina su sistema normativo a través de la representatividad, no se puede des-
conocer la existencia de factores tales como la presencia de poderes ficticos,
que se apropian de la legitimidad democritica en defensa de sus intereses.
Existen un sinndmero de factores externos que son los que califican lo que
es 0 no socialmente aceptable y lo que debe o no ser elevado a una categoria
juridica determinada.

En otro orden de ideas, Kant plantea la absoluta separacién entre el
Derecho y la moral; sostiene que moral y Derecho son dos mundos escindi-
dos entre si. Esta concepcién es una expresion del pensamiento liberal que
procura defender la libertad individual. Quienes se adscriben a este enfoque
consideran que la moral pertenece al terreno de la conciencia individual, que
la moral regula actos y cuestiones de la conciencia que son internas mientras
el Derecho se refiere a actos que son externos.

En relacién con estas dos concepciones, cabe la interrogante ;quién
califica lo que es moral o inmoral desde el punto de vista social? Si todo el
Derecho es moral, responde a la moral del grupo dominante dentro de la
sociedad; lo moral de quienes hacen las normas y consideran lo que debe ser
moralmente aceptado; por ejemplo, un sistema juridico establece el derecho a
la propiedad privada con categoria imperativa. Sin embargo, ses socialmente
moral aceptar la propiedad privada sin reconocer por ejemplo la existencia del
interés colectivo por sobre la propiedad individual?

Nosotros creemos que no se puede escindir el Derecho y la moral; las
normas tienen una relacién directa con la moral, coincidiendo en que existe
un espacio propio de la moral que no es ni puede ser asumido por el Derecho.

n Servicio de Rentas Internas



Sin embargo, creemos que la relacién entre la moral y el Derecho no puede
ser analizada sin introducir como un eje transversal del sistema juridico la
cuestién social.

Creemos que no es moral garantizar desde el sistema juridico las enor-
mes diferencias econdmicas, el inequitativo reparto y distribucién de la ri-
queza, o un modelo econémico excluyente. A nuestro entender, la moral del
sistema juridico debe necesariamente estar acompafada de valores sociales
tales como la solidaridad o la justicia distributiva. Si el sistema juridico no es
solidario, o no se orienta al colectivo siendo parte de la respuesta a los proble-
mas estructurales, ese sistema juridico no es moral.

Cuando el sistema juridico legitima la inequidad social es socialmente
inmoral, aunque sus leyes formalmente sean emitidas del modo prescrito en
la Constitucién.

Consideramos que la relacién entre el Derecho y la moral es cercana
en la medida en que el Derecho sea un instrumento liberador, emancipador.
Para ello, las relaciones de poder dentro del Estado necesariamente tienen que
revertirse. Cuando un Estado es dominado por un grupo social minoritario,
pero detentador del poder econémico, la concentracién de la riqueza y que
se apropia en su beneficio de las estructuras estatales, tiende a producir un
sistema juridico legitimador del dominio y por lo tanto inmoral. El Derecho
no puede ser un instrumento de exclusién social.

2.2 Las principales concepciones doctrinales del Derecho

Luis Martinez Rolddn (1994) afirma que las principales concepciones
filoséficas juridicas en la evolucién del derecho han sido la concepcién iusna-
turalista, la concepcidén iuspositivista y la concepcién marxista.

2.2.1 El tusnaturalismo

La concepcidn iusnaturalista tiene su origen en el pensamiento filoséfi-
co griego, posteriormente es recogida por los romanos y mds tarde por el cris-
tianismo. El iusnaturalismo plantea la existencia de una estrecha vinculacién
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del Derecho con la justicia. El iusnaturalismo plantea la existencia de derechos
pre-estatales, la existencia de principios juridicos validos, permanentes e inde-
pendientes de la voluntad del hombre.

Aristételes planteaba que “lo justo natural es aquello que es justo por si
mismo y que en consecuencia tiene en todas partes la misma fuerza, indepen-
dientemente de que lo parezca justo o no.”

Como escuela de la filosoffa del Derecho, el iusnaturalismo plantea la
existencia de principios morales universalmente vélidos, que son asequibles a
la razén. Por otra parte plantea que un principio juridico no puede ser tal si
contraviene las concepciones de moral y de justicia.

Con el cristianismo se plantea la existencia de una ley eterna, un prin-
cipio ordenador de todo lo creado en el que participan todos los seres. La ley
natural queda reducida a los seres racionales. Tomds de Aquino plantea que las
leyes humanas son la participacion de las criaturas racionales en las leyes divi-
nas y considera que la ley humano-positiva es la ordenacién de la razén al bien
comun, promulgada por quien tiene a su cargo el cuidado de la comunidad.

El iusnaturalismo, en su desarrollo, se presenta en algiin momento
como una concepcién basada en un entendimiento cristiano y trascendental
de la naturaleza humana, por lo tanto vilido exclusivamente para quienes
profesan esa creencia.

Estos limites religiosos hicieron que aparezca la necesidad de encon-
trar nuevos fundamentos que justifiquen la existencia natural del Derecho,
fundamentos que superen la visién exclusivamente cristiana; por lo tanto se
establece que si el Derecho natural debe poseer validez general, tiene que con-
tener normas para todos los seres humanos, no en cuanto a su condicién de
cristianos, sino en cuanto a su condicién de seres humanos.

La concepcién anterior hace que surja el Derecho natural racionalista
en los siglos XVI y XVII, que se desarroll durante la Ilustracién. El ser huma-
no deja de ser el ejecutor de un plan trascendental y divino y pasa a concebirse
como el constructor de su mundo, sirviéndose para ello de la razén. Es la
razén la que formula esos principios que conforman el Derecho natural por
lo tanto, éstos son mds trascendentales y mds inmutables que los principios
planteados por el iusnaturalismo en el contexto cristiano.
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La concepcién del iusnaturalismo racional toma los postulados funda-
mentales del iusnaturalismo cristiano, en el sentido de que existen Derechos
que nos son comunes a las personas independientemente de la época o el
lugar. A diferencia del iusnaturalismo aristotélico o el de la Edad Media, estos
derechos son comunes, no en virtud de la relacién trascedente con la obra di-
vina, sino de la calidad racional de los seres humanos. Esta concepcién tedrica
sobre el Derecho coincide con el movimiento intelectual que pretendia rom-
per “la época de las tinieblas” propia de la Edad Media, e instaurar la “época
de las luces” con la razén como elemento fundamental para entender al ser
humano. La Ilustracién ha sido sefalada como la evolucién del pensamiento
burgués, el movimiento que emerge ante las necesidades de consolidacién de
la burguesia europea.

El iusnaturalismo racional es piedra angular y fundamental en las di-
ferentes declaraciones de los Derechos Humanos, y en el desarrollo constitu-
cional que garantiza derechos consustanciales a nuestra calidad humana como
preexistentes a la existencia misma del Estado.

El iusnaturalismo ha sido objeto de abundantes criticas, principalmente
el iusnaturalismo cristiano. Los criticos de esta concepcién filoséfica del Dere-
cho sefialan que el derecho natural no es Derecho ni es natural, por lo menos
no con las mismas caracteristicas del derecho positivo. Se afirma que no logra
la paz social al no estar dotado de coercitividad, y sobre todo, porque al ser
indefinido no logra la certeza y seguridad juridica.

2.2.2. El positivismo juridico

El positivismo juridico se desarrollé en la segunda mitad del siglo XIX
y la primera mitad del siglo XX y tiene que ser entendido en el desarrollo del
positivismo cientifico y filoséfico.

Para el positivismo filoséfico de la segunda mitad del siglo XIX, el mun-
do ya no es un sistema racional de esencias inmutables, sino un conjunto de
acontecimientos cuya razén objetiva y ordenadora es su mera existencia.

Siguiendo el pensamiento de Martinez Rolddn, establecemos que desde
el positivismo filoséfico el mundo es un conjunto de fenémenos y de hechos
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sometidos a unas relaciones constantes y que éstas son la tnica realidad vali-
damente cognoscible. El positivismo juridico entiende:

1. Queel Derecho es un fenémeno histérico sometido a unas relaciones
directas y constantes con los demds fenémenos que integran la reali-
dad social en las que estd inmerso.

2. Que el tnico Derecho es el Derecho fenoménico, el derecho posi-
tivo, dado por el legislador en un momento histérico determinado,
el ordenamiento de la convivencia en unas circunstancias histéricas
concretas.

3. El Derecho ya no es un orden absoluto e invariable, sino una relacién
concreta determinada en su contenido por estructuras econdmicas,
politicas, religiosas de la comunidad en la que se desarrolla.

Para el positivismo juridico, la ciencia del Derecho debe ser una ciencia
eminentemente descriptiva, no valorativa. Una ciencia pura que se mantenga
al margen de toda intromisién o juicio valorativo o politico.

El Derecho debe describir un hecho y no un valor, describiendo la on-
tologia y no la deontologia, sin consideraciones de indole valorativas.

La ciencia juridica debe abstenerse de problemas esencialistas o valora-
tivos, debiendo limitarse a describir una realidad.

Desde el positivismo, el Derecho es definido como “una técnica coacti-
va utilizada por el soberano para influir en la conducta de los demds” (Marti-
nez Roldédn, 1994), es considerado como un mandato del soberano excluyén-
dose los elementos ideolégicos o politicos.

Para el positivismo, una norma es valida cuando ha sido emitida por
la autoridad y por los medios establecidos para la formacién de las normas;
todas las demds consideraciones son no juridicas. No es Derecho aquello que
no estd en las normas; para el positivismo, la validez de las normas en ningtin
caso estd condicionada por el valor justicia, los positivistas consideraban que
las consideraciones valorativas estaban alejadas del saber cientifico.
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Los positivistas entienden que los juicios valorativos son subjetivos y re-
lativos, que expresan una carga emotiva y no son susceptibles de ser calificados
como verdaderos o falsos.

El positivismo juridico invoca el cardcter de la “pureza” del Derecho, la
neutralidad de las ciencias juridicas, que el Derecho positivo —al ser dictado
del modo prescrito en la constitucién— es legitimo, mds alld de ninguna otra
consideracién. Resalta el cardcter formalista de la ciencia juridica en el sentido
de que el derecho es exclusivamente lo que estd en las normas y debe ser acata-
do con un cardcter no valorativo. Asi, la ciencia del Derecho adopta, a nuestro
entender, una clara posicién ideoldgica lejos de la neutralidad o pureza. La
adopcién de esa posicién implica la manifestacién ideologizada del Derecho.
Paradéjicamente, cuando los positivistas defienden que el Derecho es neutral,
no son neutrales.

El problema del positivismo juridico es el convertirse en una construc-
cién racionalista en el 4rea de las ciencias sociales pretendiendo introducir en
ellas el método de investigacién de las ciencias biolégicas. El resultado de la
aplicacién del positivismo es la concepcién del Derecho separado de la moral
y de la justicia.

Para los positivistas, lo justo es lo que dice la ley, y su vinculo con la mo-
ral estd dado en la media en que sea aprobada por el gobierno en un momento
y lugar determinado. El positivismo juridico manifiesta asi una clara concep-
cién ideoldgica con su forma de analizar la sociedad y el fenémeno juridico.

Definitivamente creemos que el Derecho no puede estar escindido de
valores y que esos valores deben ser individuales y colectivos. El Derecho no
puede ser el legitimador del despotismo politico o de la inequidad social, un
sistema normativo emitido del modo prescrito por la constitucién no es lo
suficientemente justo o valido si no subsume en sus consideraciones valores
de indole social.

2.2.3 Marxismo y Derecho

En el pensamiento marxista no hay un desarrollo sistemdtico ni teérico
del Derecho. El concepto marxista del Derecho se encuentra diseminado en
obras y articulos escritos por Marx en los que aborda, entre otras cuestiones,
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el fenémeno juridico. Algunas de las reflexiones juridicas de Marx principal-
mente se encuentran desarrolladas en E/ dieciocho brumario de Luis Bonaparte

y en La critica de la filosofia del derecho de Hegel.

Marx plantea que el Estado debe ser entendido como guardidn del in-
terés general y el Derecho como encarnacién de la libertad; sin embargo, los
fines del Estado se encuentran pervertidos como consecuencia de la existencia

de la propiedad privada.

Para Marx, la burguesia como clase se ve obligada a organizarse para
dar una forma general a sus propios intereses. Los soberanos de todos los esta-
dos se someten a determinadas condiciones econémicas y nunca han podido
legislar sobre ellas; el poder politico estd organizado para el dominio de una
clase sobre otra.

La transformacidn social requiere transitar por tres etapas, la primera
es la dictadura del proletariado, en la que la clase obrera asume el papel de
dirigente. Esta etapa se justifica en el antagonismo de clases, la lucha entre
el proletariado y la burguesia, las transformaciones socialistas en la esfera
econdémica, politica y cultural y la defensa en contra de las agresiones impe-
rialistas. Una segunda etapa de transicién tiene como objetivo principal la
consolidacién de los principios del socialismo. Una tercera etapa tiene como
finalidad la creacién de la sociedad sin clases, siendo las tareas principales
de esta tercera etapa el establecimiento de una base material y técnica de la
sociedad sin clases, el perfeccionamiento de las relaciones sociales socialistas,
la elevacién del nivel material y cultural de los trabajadores y la garantia de

la seguridad del pais.

Para el marxismo, el Derecho en el modo de produccién capitalista es
el principal instrumento del Estado para llevar a cabo sus fines econémicos y
politicos, y es la expresién de la voluntad de la clase dominante determinada
directamente por el prevaleciente modo de produccién.

2.2.3.1 ;Vigencia de la visi6én marxista del Derecho?

Los dramdticos acontecimientos histéricos de finales del siglo XX que
culminaron con el derrumbe del campo socialista en Europa y que fueron la
culminacién de un sistemdtico proceso de degradacion de los Estados Socia-
listas, sumidos en una grave crisis econémica, pero sobre todo una grave crisis
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ética, produjeron la inmediata y desconcertante reaccién de algunos teéricos
y pensadores que en su momento habfan enarbolado la ideologia marxista
y que no tardaron en abjurar de la misma, la negaron y en algunos casos se
convirtieron en sus principales detractores.

Fue el fin del primer intento de la humanidad por construir un verda-
dero Estado igualitario que eliminase las diferencias de clase; la edificacién
de un Estado que habia sido pensado como el trdnsito para alcanzar la abo-
licién de clases y por lo tanto la construccién de una sociedad verdadera-
mente democrdtica.

Desbordarfa definitivamente los objetivos de nuestro trabajo y segura-
mente nuestra capacidad de andlisis el describir las causas del desplome del
campo socialista; sin embargo, llama la atencién que mientras se desmorona-
ba el sistema soviético, que en teoria representaba a la clase obrera, no hayan
existido mayores manifestaciones obreras ni campesinas para defender al sis-
tema que los representaba.

Se habian cometido todo tipo de excesos, el partido habia reemplazado
el rol de los trabajadores, de los campesinos, del proletariado en general. Los
privilegios y la corrupcién habian convertido a las clases dirigentes en una
emergente burguesia dentro de un sistema que podria ser definido como capi-
talismo de Estado. La ortodoxia en el pensamiento y el anquilosamiento de las
libertades hicieron que el Estado y el Partido perdieran la legitimidad ganada
a inicios de siglo con el triunfo de la Revolucién Bolchevique.

El derrumbe del campo socialista condujo al triunfalismo exacerbado
en la potencia imperial. Desde los Estados Unidos y la academia se procla-
maba la tristemente célebre tesis del “fin de la historia”. Se consolidaba el
dominio unipolar y la potencia que habia resultado vencedora en la Guerra
Fria pretendié imponer la visién unidimensional del mundo.

La historia, lejos de terminarse como lo habia planteado Fukuyama en
un texto que posteriormente tuvo que corregir, segufa escribiéndose, sobre
todo en la resistencia de los movimientos sociales y en América Latina que
fue uno de los centros de construccién de alternativas diferentes al fenémeno
globalizador y neocolonial.

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir m



Mientras los partidos politicos comunistas no terminaban de procesar
el derrumbe del sistema soviético, hallindose desorientados y en algunos casos
siendo arrastrados a su extincién, los movimientos sociales latinoamericanos
por fuera de los partidos de “vanguardia” manifestaban su resistencia a la im-
posicién del neoliberalismo econémico en América Latina y la irrupcién e
implementacién del mal llamado Consenso de Washington.

Los gobiernos entreguistas adoptaban con entusiasmo las recetas del
“Consenso’; sin embargo, encontraban resistencia de los movimientos socia-
les. En el Ecuador, por ejemplo, irrumpen con fuerza en el escenario nacional
los movimientos indigenas con ocasién de conmemorarse los 500 afos de la
conquista de América.

En México aparece en 1994 el Ejército Zapatista de Liberacién Nacio-
nal; en Venezuela, un grupo de militares bolivarianos se levanta en armas en
contra del gobierno neoliberal de Carlos Andrés Pérez el 4 de febrero de 1992;
en Bolivia se da la permanente resistencia de los movimientos sociales frente
a las recetas fondomonetaristas; en Argentina cobra fuerza el movimiento de
los piqueteros, etc.

Los anteriores no son mds que ejemplos de la permanencia de visiones
alternativas a aquella del mundo unipolar, visiones gestadas en América Lati-
na. A inicios de los afios noventa, la mayorfa de esas manifestaciones se daban
por fuera del Estado, por fuera del poder. Cuba era el tnico pais que habia
proclamado el caricter irreversible de la revolucién socialista y habia conti-
nuado su lucha por la permanencia de su modelo a pesar del recrudecimiento
del embargo econémico, el tantas veces profetizado colapso de su sistema y el
inicio del periodo especial.

Una década después, América Latina continda siendo el espacio de re-
sistencia, pero no necesariamente desde la exclusividad de los movimientos
sociales. En algunos casos, aquellos movimientos alternativos que cobraron
fuerza con posterioridad a la caida del muro de Berlin llegaron a captar el
poder. Por ejemplo, en Venezuela, el insurrecto movimiento de resistencia
que se levanté en contra de Carlos Andrés Pérez alcanzé el poder en las urnas
1998; en 2006 en Bolivia, los movimientos cocaleros y campesinos llegan al
poder con el Presidente Evo Morales, en Brasil el Partido de los Trabajadores,
en Uruguay los ex montoneros, en Argentina el ala izquierda del Peronismo,
en Ecuador asciende al poder la propuesta de construccién del socialismo del
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siglo XXI en 2006 con el presidente Rafael Correa, en Nicaragua regresan los
sandinistas, etc.

Lo que pretendemos significar es que desde los movimientos sociales o
desde el ejercicio del poder, en los casos en los que cabe, la propuesta de cons-
truccién de un Estado diferente tiene pleno auge y vigencia en Latinoamérica.
La irrupcién de movimientos sociales y el papel de los gobernantes progre-
sistas de Latinoamérica evitaron, por ejemplo, la conformacién del Area del
Libre Comercio para las Américas en el fracaso de la cumbre del Mar de Plata
en 2005.

Ante la vigencia de una visién alternativa de la sociedad en Latinoa-
mérica cabe afirmar que retoma un importante valor una visién marxista del
Derecho. El discurso marxista tiene plena validez y vigencia, sin embargo, es
imperativo marcar una serie de diferencias con la concepcién ortodoxa del
marxismo y procurar superar los errores en la aplicacién del pensamiento mar-
xista que fue consecuencia de las interpretaciones dogmaticas, las divisiones
internas y el anquilosamiento del pensamiento.

Los paises latinoamericanos que han optado democriticamente por la
construccién del socialismo del siglo XXI toman para si la idea central del
pensamiento marxista, la construccién de un Estado justo, la eliminacién de
las diferencias de clase, el antiimperialismo y la defensa de la soberania en el
contexto de la integracién y la complementariedad americana.

Es un proyecto abierto, en el sentido que el mismo estd en permanente
construccién, carece sin embargo de trascendentales aportes tedricos. El socia-
lismo del siglo XXI es por ahora un proyecto que procura todavia definirse y
sustentarse en el espacio intelectual.

Fidel Castro afirmé que uno de los principales errores que cometieron
al principio de la revolucidn, es pensar “que alguien sabia cémo se construye
el socialismo” (Ignacio Ramonet, 2007). Esa reflexién puede mds o menos
ilustrar la situacién actual de los proyectos socialistas latinoamericanos; cada
pais tiene que encontrar la forma de construir su sistema socialista sin im-
portar modelos ajenos y sin injertar recetas extranas a la realidad de cada Es-
tado. Es necesario construir un sistema de acuerdo a sus realidades sociales,
a los componentes étnicos, a la realidad socioeconémica y la cosmovisién

de cada Estado.
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Es innegable la existencia de caracteristicas comunes en Latinoamérica
y la diversidad entre un pais y el otro. No necesariamente las realidades de la
revolucién boliviana son las mismas aplicables a la revolucién bolivariana; los
principios del sandinismo no necesariamente son aplicables a la Revolucién
Ciudadana. Podemos afirmar que el telén de fondo es semejante, pero los ac-
tores que representan la construccién de ese modelo son diferentes. Creemos
que esa es una potencialidad que permitird que nuestros paises construyan sus
proyectos socialistas alternativos a partir de sus propias cosmovisiones.

En ese contexto nos corresponde plantearnos el papel del Derecho y la
vigencia de la visién marxista del Derecho en aras de construir un proyecto
radical de transformacién social.

Tomando como punto de partida las reflexiones del profesor Yoel Ca-
rrillo Garcfa, resulta pernicioso en todos los dmbitos (filosofia, derecho, cien-
cia, religién) adoptar, desde el Estado, una teorfa como tnica. Es decir, que el
poder oficialice una forma de pensamiento y que sea elevada a la categoria de
Unico pensamiento.

Dentro de la vigencia del marxismo en cuanto al estudio del Derecho
conforme lo venimos planteando, su anilisis debe sustentarse en las distintas
formas de pensamiento y en los diversos enfoques existentes sobre el fenéme-
no juridico. Desde los diferentes 4mbitos de las ciencia, no puede enclaus-
trarse al pensamiento. La critica al fenémeno juridico, el enclaustramiento
del pensamiento y el dogmatismo en el andlisis fueron una de las causas en
el fracaso del desarrollo juridico en los estados socialistas; todo lo que no se
ceffa a la visién tnica era tomado como revisionista. En la nueva etapa de los
estudios marxistas del Derecho, se deben abrir las posibilidades a diferentes
visiones para revalorizar el discurso juridico marxista a partir de esos aportes.

Si desde la visién marxista, el Derecho se define como la voluntad de la
clase dominante, voluntad erigida en la ley y cuyo contenido estd determina-
do por las condiciones de vida de dicha clase, y si su funcién es proteger y ga-
rantizar esas condiciones, desde una teorfa marxista con una visién moderna,
ese fenémeno debe ser estudiado en términos socioldgicos. Se debe establecer
para su estudio, cudl es el fin que cumple o que debe cumplir en la sociedad
el Derecho. Si el derecho sirve para la dominacién de una clase sobre otra,
es necesario entonces revertir las relaciones de dominio para que el Derecho
exprese la nueva correlacién de fuerzas y sea una herramienta de liberacién.
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Desde una visién marxista del Derecho, no se debe analizar el fenéme-
no juridico exclusivamente desde las normas. El estudio del Derecho no debe
limitarse a describir las normas contenidas en el ordenamiento sino enfocarse
en los principios. Es necesario superar la visién formalista del Derecho, y
enriquecer el debate juridico con el aporte que desde otras ciencias puede
conducirnos a profundizar los andlisis.

Diremos que el socialismo del siglo XXI atin espera el aporte que los
juristas puedan hacer para entender el papel que cumple el Derecho en esta
nueva construccion tedrica, pues como sefialamos anteriormente, uno de los
problemas que adolece la formulacién del socialismo del siglo XXI, por el que
pretendemos transitar, es la ausencia de aportes doctrinarios fundamentales.
Dentro de éste concepto politico, el Derecho no queda excluido de carencia
en el andlisis. Mal pueden traerse “categorfas muertas” para analizar fenéme-
nos actuales. Son los conceptos bdsicos del marxismo los que deben ser pen-
sados y formulados nuevamente, pero adaptados a la realidad imperante. Por
ejemplo, el marxismo no concibié —y no tenfa por qué hacerlo, al no tratarse
de una profecia— las condiciones actuales del proletariado a partir de la revo-
lucién de la tecnologfa. En el marxismo cldsico, las condiciones del proletaria-
do son analizadas en las condiciones de explotacién propias de la revolucién
industrial; se trataba de un proletariado en el que predominaba sobre todo el
esfuerzo fisico. Sin embargo, esas condiciones han variado con la introduccién
de las nuevas tecnologias. El aparecimiento y desarrollo de los ordenadores,
la comunicacién satelital, las redes sociales, nada de eso ha sido analizado en
el marxismo tradicional. Por ello, surge la necesidad de repensar los enfoque
marxistas del Estado, del Derecho y de la sociedad para encontrar, a partir de
una ideologfa que en su esencia es y seguird siendo liberadora, las respuestas
para hacer viable el desarrollo de las fuerzas que permitan la construccién del
socialismo del siglo XXI en la sociedad contempordnea, donde uno de esos
espacios es el juridico.

En todo caso, creemos que el papel del Derecho en la actualidad estd
intimamente relacionado con la reversién de las estructuras del poder. Si bien
es cierto que el Derecho ha servido como instrumento de dominacién de una
clase sobre otra para legitimar ese dominio, es indispensable entonces que se
reviertan esas relaciones dominantes. En los paises que pretenden la construc-
cién del socialismo del siglo XXI, el primer imperativo es el cambio en esa
caducas relaciones de poder y con ello el Derecho, como una manifestacién
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de la superestructura, tiene que ser un elemento que permita que esos cam-
bios se profundicen. Transformadas las estructuras, el Derecho es también un
elemento transformador.

2.3 El régimen constitucional en materia tributaria, la rup-
tura del paradigma tradicional

2.3.1 Antecedentes

En las lineas precedentes establecimos que el Estado ecuatoriano atra-
viesa actualmente un proceso de profunda transformacién en el orden econé-
mico, politico, social, cultural y juridico.

La ejecucién de las recetas neoliberales en nuestro pais se comenza-
ron a implementar de forma aislada durante los afos 80 (Osvaldo Hurtado y
Ledn Febres Cordero) antes del Consenso de Washington. Estas medidas no
pudieron ser implementadas de forma sistemdtica durante esta década: tan
solo respondieron a las presiones de organismos internacionales para realizar
politicas de ajuste macroeconémicos como pre requisito para garantizar lineas
de crédito, mds no fueron lineas de politica econémica estructurales. Por el
contrario, el Ecuador aplica tardiamente las reformas estructurales del Con-
senso de Washington, y se puede decir que recién en 1991 se inicia la etapa de
reformas estructurales, con su mayor auge en el periodo 1992-1996 de Sixto
Duran Ballén. Si bien es cierto, el conjunto de medidas formuladas original-
mente por John Williamson debian implementarse en la década de los noven-
ta en los distintos estados de la regién, en el caso del Ecuador, las medidas de
ajuste, la privatizacion, la desregulacidn, el reordenamiento del gasto publico,
etc., llegan tarde y no con la fuerza como ocurrié en otros paises como por
ejemplo Argentina.

Apalancamos nuestra afirmacién en el informe presentado por la Co-
misién para la Auditorfa Integral del Crédito Publico del Ecuador:

“En la década de 1980, a partir de la crisis de la deuda externa desatada en
América Latina debido, principalmente, a la decisién unilateral de la Reserva
Federal de Estados Unidos de incrementar las tasas de interés (del 6 al 21%),
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el Fondo Monetario Internacional impulsé Programas de Estabilizacién Ma-
croeconémica y Ajuste Estructural detallados en sus Cartas de Intencién, con

el fin de garantizar el pago de la deuda externa y, a su vez, introducir las poli-
12

ticas neoliberales.”

En 1983, el Ecuador firm§ la primera carta de intencién con el Fondo
Monetario Internacional. Entre otras medidas que se aplicaron en el Ecuador
a partir de la suscripcién de las diferentes cartas de intencién con el Fondo
Monetario podemos citar por ejemplo que en el gobierno de Osvaldo Hurta-
do, la devaluacién de la moneda alcanzé un 254%, aumentaron los precios de
la gasolina en un 100% y el Ecuador asumié la deuda externa privada con la
llamada sucretizacién.

Por su parte, en el Gobierno de Febres Cordero se liberalizaron las tasas
de interés y el tipo de cambio, se establecié el pago de la deuda externa con las
divisas del petréleo, incrementé la deuda externa, aumentaron los precios de
la gasolina en un 200%, se aumentaron las tarifas eléctricas, se produjo una
devaluacién del 331%.

Rodrigo Borja aument6 el precio de la gasolina en un 1522%, produjo
una devaluacién del 260%, aumenté en un 45% las tarifas de la energia eléc-
trica y empez6 el proceso de apertura y la denominada flexibilizacién laboral
permitiendo, entre otras figuras, la contratacién por horas, la intermediacién
y la tercerizacién de trabajadores. En todos los casos, la implementacién de las
medidas de ajuste respondia a los compromisos asumidos por el Estado ecua-
toriano como consecuencia de las cartas de intencién y de manera anterior a
la implementacién de las politicas del “Consenso”.

Los gobiernos posteriores a las recetas del “Consenso” siguieron siendo
“aplicados alumnos” que continuaron respondiendo a los dictados del Fondo
Monetario Internacional con el afin de garantizar el fiel cumplimiento en el
pago de la deuda externa y las politicas neoliberales.

En el gobierno de Sixto Durdn Ballén se produjo una devaluacién de
la moneda del 197%, se elevaron los precios de las gasolinas en un 159% y se

12 Las conclusiones del proceso de auditoria de la deuda se pueden consultar en www.audito-
riadeuda.org.ec.
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implementaron politicas de apertura que a la postre serfan las causantes de la
debacle financiera y econémica.

A la aplicacién anticipada de las politicas neoliberales en la década de
los ochenta y su continuidad en la década de los noventa y en el primer quin-
quenio del siglo XXI, se sumd la grave crisis politica, institucional y ética.

El gobierno del Presidente Abdald Bucaram, quien habfa asumido el
poder el 10 de agosto de 1996 después de dos intentos anteriores, duré apenas
seis meses. El anuncio de medidas como el alza del gas de uso doméstico inicié
una serie de movilizaciones populares que, sin embargo, tenfan como telén de
fondo una disputa marcada entre el poder financiero de la Sierra con el poder
financiero de la Costa. Bucaram, quien habia anunciado ser “la fuerza de los
pobres” goberné durante su breve mandato en una clara alianza con sectores
vinculados a un sector de la banca guayaquilefia. Fueron parte de su frente
econémico Alvaro Noboa Pontén y Roberto Isafas Dassum. Entre los planes
del ex presidente Bucaram se encontraba el iniciar un proceso de convertibili-
dad, solicitando la asesoria directa de Domingo Cavallo, quien habia sido uno
de los principales artifices en las reformas neoliberales implementadas en la
Argentina en el gobierno de Carlos Menem.

Las medidas neoliberales, los conflictos latentes y no resueltos entre el
poder financiero de la Sierra y el de la Costa, las arlequinescas actitudes del ex
presidente y su circulo cercano, la percepcién generalizada de corrupcién y el
papel de los medios de comunicacién, sobre todo los de la capital, provocaron
un levantamiento popular que terminé con el gobierno de Bucaram los pri-

meros dfas de febrero de 1997.

A la inusitada salida de Bucaram, quien habia sido declarado desde el
entonces Congreso Nacional como “incapaz mental” para gobernar, se sumé
otro hecho de inestabilidad y ruptura del orden constituido, ya que la suce-
sién presidencial en la figura de la vicepresidenta electa, duré apenas dos dias
para terminar finalmente con la venia de las Fuerzas Armadas en el gobierno
del entonces presidente del Congreso Nacional, Fabidn Alarcén Rivera.

Alarcén no se alejé del modelo econémico planteado, no obstante con-
vocd una consulta popular que le permitiera su ratificacién en el poder y que
favoreciera integrar una asamblea constitucional.
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La asamblea que se integré aprobé la Constitucién que entré en vigen-
cia el 10 de Agosto de 1998; dicha asamblea estuvo presidida por el ex pre-
sidente Osvaldo Hurtado y la mayor representatividad la tenfan los sectores
vinculados al poder financiero de la Costa, con el partido socialcristiano, y de
la Sierra con la representacién demdcrata popular.

La Constitucién de 98 fue calificada por algunos de los analistas como
un instrumento que significaba un importante avance en cuanto a la de-
claracién de derechos; no obstante, en lo econédmico, legitimaba el modelo
neoliberal que se venia implementando desde los ochenta, y adicionalmente
introdujo una disposicién transitoria que en adelante significaria uno de los
episodios nefastos de la historia nacional. En la disposicién transitoria cuadra-
gésima segunda, se dispuso:

“Hasta que el Estado cuente con instrumentos legales adecuados para enfren-
tar crisis financieras y por el plazo no mayor de dos afios contados a partir de
la vigencia de esta Constitucién, el Banco Central del Ecuador podra otorgar
créditos de estabilidad y de solvencia a las instituciones financieras, asi como
créditos para atender el derecho de preferencia de las personas naturales depo-
sitantes en las instituciones que entren en proceso de liquidacién.” (Constitu-
cién Politica 1998).

En la primera seccién abordamos la interrelacién existente a nuestro
juicio entre la moral y el Derecho, con la introduccién de la cuestién social
como parte de la legitimidad moral del sistema juridico. La disposicién cons-
titucional transcrita jera acaso una manifestacién moral del derecho? ;Dicha
disposicién se explicaba acaso desde el legitimo interés por proteger los dine-
ros de los ciudadanos ante una crisis financiera? ;O se pergefiaba a través de la
norma méxima del ordenamiento juridico lo que méds tarde serfa el peor atraco
econémico perpetrado desde las élites financieras corruptas en contra de todos
los ecuatorianos?

El tiempo y los acontecimientos sucesivos responden de manera con-
tundente a las interrogantes planteadas. Luego de un proceso electoral que
dejé ciertas dudas en cuanto a su legitimidad, asumié el poder del Estado
ecuatoriano el demécrata popular Jamil Mahuad Witt. Su “auspicioso” inicio
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con el discurso de las siete armonias' y la posterior firma de la paz con el
Pertd —que ponia fin a un histérico conflicto por fronteras no delimitadas y
que tres afios antes habfan sido la casusa de un conflicto bélico entre las dos
naciones— se trastoc con el estallido de una profunda crisis econémica y el
desplome de la mayor parte de los bancos privados del sistema financiero
nacional. La respuesta por parte del Estado fue la expedicién de una ley que
permitié el salvataje bancario con recursos del Estado ecuatoriano, conforme
lo establecia la disposicién transitoria de la Constitucién del 98, que por arte
“de birlibirloque” establecid la responsabilidad del Estado en aquellos casos de
crisis en el sistema.

La declaratoria del feriado bancario y las medidas para salvar la crisis
del sistema financiero, provocada principalmente por el mal manejo de los
dineros por parte de la banca, eran a nuestro entender una consecuencia de la
espuria relacién entre la oligarquia financiera y el poder politico. Precisamente
un sector de la banca habia financiado la campafia del ex presidente Mahuad.

La resistencia social no se hizo esperar. Los ecuatorianos transitaron
entre el dolor de la pérdida de sus recursos a la indignacién por las impudicas
formas juridicas adoptadas a favor del poder financiero. La crisis tuvo su coro-
lario con el levantamiento indigena que con la ayuda de un grupo de militares
perpetraron un golpe de Estado que terminé con el gobierno de Mahuad.

A Mahuad le sucedi6 el vicepresidente Gustavo Noboa, quien accede al
poder entre la pugna por la presidencia del coronel Lucio Gutiérrez, el lider
indigena Antonio Vargas y el ex presidente de la Corte Suprema de Justicia,
Carlos Solérzano, los cuales declinaron de su efimero “triunvirato” para acce-
der a la peticién de la cipula de las fuerzas armadas, la clase politica organiza-
da en el congreso con mayoria socialcristiana y demécrata popular y presuntas
presiones desde gobiernos y embajadas extranjeras.

Gustavo Noboa mantuvo la dolarizacién de la economia, profundizé
las politicas neoliberales e impulsé la posible privatizacién de algunas empre-
sas publicas. Gustavo Noboa aument6 los precios de la gasolina y del gas de
uso doméstico y pretendid la privatizacién de las compaifias de electricidad y
telecomunicaciones.

13 Nos referimos al discurso pronunciado por el ex presidente Jamil Mahuad el diez de agosto
de 1998, en el discurso en el que asumié la presidencia.
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En un nuevo proceso electoral, irrumpié en el escenario politico el co-
ronel Lucio Gutiérrez, quien participé como el representante de los movi-
mientos sociales, un aliado de los pueblos indigenas. Presenté un discurso de
soberania y sobre todo fortalecido en su imagen de haberse rebelado contra el
poder financiero del Estado.

El Gobierno del ex presidente Gutiérrez fue, desde el inicio, la suma de
todas las contradicciones posibles. Pronto cundié el desencanto de los sectores
sociales que le habfan respaldado; se declaré como un aliado estratégico en la
regién de los Estados Unidos y paulatinamente traiciond los postulados que le
llevaron al poder. Errdtico en sus decisiones, implementé las medidas neolibe-
rales, aumenté los precios de la gasolina, intervino en la justicia y permitié la
impunidad del mismo sector financiero cuyos delitos habia anunciado que no
quedarfan en la impunidad durante la campafia.

Gutiérrez, finalmente deslumbrado por la ampulosidad del poder y de
sus encuentros frecuentes con las élites, enfrenté la movilizacién social que de-
' que reclamaban la salida del Presidente
y que condensaba el hartazgo de la ciudadania frente a un modelo y un estilo

vino en la aparicién de “los forajidos”

legitimador de las anquilosadas précticas de las élites y el poder econémico.

El veinte de abril, el Congreso Nacional declaré el abandono del cargo
y en su lugar asumi6 la vicepresidencia Alfredo Palacio. Sin embargo, el cla-
mor de la ciudadania en medio de los dramdticos acontecimientos era “que se
vayan todos” y, tras algunas horas de confusién, Palacio terminé en el poder
con el apoyo de las Fuerzas Armadas. El gobierno de Palacio no fue diferente
al de sus antecesores y no respondi6 a la aspiracién ciudadana de cambio.

En 2006 el Ecuador atravesaba un nuevo proceso electoral en el que
en contra de todos los prondsticos irrumpié el proyecto politico Alianza Pais
liderado por el economista Rafael Correa Delgado quien, con un claro discurso
de rescate de la soberanfa nacional, renovada imagen de transparencia, un pen-
samiento critico y agudo, y un poder de comunicar sus ideas de una manera
didfana a los ciudadanos de diferentes niveles sociales, presenté una alternativa
que contenfa las aspiraciones de las grandes mayorias, con un plan de gobierno
que estableci6 cinco ejes estratégicos para revertir las relaciones de poder: la

14  Nombre adoptado a partir de la calificacién del ex presidente para referirse a los ciudadanos
que manifestaban el descontento frente a su gobierno.
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convocatoria a una Asamblea Constituyente para refundar la Republica, la lu-
cha contra la corrupcidn, la revolucién econémica, la revolucién en educacién
y salud y el rescate de la dignidad, la soberania y la integracién latinoamericana.

Una vez en el poder, se convocé al pueblo a las urnas para que se pro-
nuncie sobre la instalacién de la Asamblea Nacional Constituyente. Esta pro-
puesta fue aprobada por la amplia mayoria de ecuatorianos; posteriormente se
eligieron a los asambleistas y el proyecto politico en el gobierno obtuvo una
holgada mayoria y la nueva Constitucién que nacié en Montecristi, como
nunca antes fue sometida a un proceso de ratificacién en las urnas, para final-
mente entrar en vigencia en octubre de 2008.

2.3.2 El cambio de modelo econdmico y los principios tributa-
rios constitucionales

La Constitucién actual establece que el Ecuador es un Estado consti-
tucional de derechos y justicia, social, democritico, soberano, independiente,
unitario, intercultural, plurinacional y laico. Como un espacio juridico de
ruptura con el neoliberalismo, se consagra con rango constitucional que, “El
sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto
y fin; propende a una relacién dindmica y equilibrada entre sociedad, Estado
y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la
produccién y reproduccién de las condiciones materiales e inmateriales que
posibiliten el Buen Vivir” (Constitucién Politica del Ecuador, articulo 283).

En cuanto a los fines de la politica econdémica, la Constitucién prescribe:

“La politica econémica tendrd los siguientes objetivos: 1. Asegurar una ade-
cuada distribucién del ingreso y de la riqueza nacional. 2. Incentivar la produc-
cién nacional, la productividad y competitividad sistémicas, la acumulacién
del conocimiento cientifico y tecnoldgico, la insercién estratégica en la econo-
mia mundial y las actividades productivas complementarias en la integracién
regional. 3. Asegurar la soberania alimentaria y energética. 4. Promocionar la
incorporacién del valor agregado con maxima eficiencia, dentro de los limites
biofisicos de la naturaleza y el respeto a la vida y a las culturas. 5. Lograr un
desarrollo equilibrado del territorio nacional, la integracién entre regiones, en
el campo, entre el campo y la ciudad, en lo econdmico, social y cultural. 6.
Impulsar el pleno empleo y valorar todas las formas de trabajo, con respeto a
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los derechos laborales. 7. Mantener la estabilidad econdmica, entendida como
el méximo nivel de produccién y empleo sostenibles en el tiempo. 8. Propi-
ciar el intercambio justo y complementario de bienes y servicios en mercados
transparentes y eficientes. 9. Impulsar un consumo social y ambientalmente
responsable.” (Constitucién, articulo 284).

El profundo cambio con el modelo neoliberal se establece con rango
constitucional al establecer al ser humano como sujeto y fin del sistema eco-
némico. Entonces, el mercado y sus leyes deben estar subordinadas al ser hu-
mano y se plantean objetivos redistributivos de la riqueza, la misma que debe
ser generada en armonfa con la naturaleza.

Se retoma el importante rol planificador del Estado y la propiedad so-
berana del Estado en los sectores estratégicos y los recursos no renovables.
Como uno de los grandes fines, se plantea el impulso a la economfia popular y
solidaria y el combate a las pricticas monopdlicas.

Uno de los ejes centrales de la Constitucién es la ruptura de la relacién
entre los medios de comunicacién y el poder financiero. En éste proceso, se pre-
tende la ruptura definitiva del Estado con la banca. Un siglo atrs, la Revolucién
Liberal, fuente inspiradora, habfa logrado la ruptura del Estado con la iglesia.

Por otra parte, al contrario de la sucretizacién o el rescate econémico
del sistema financiero, la actual Constitucién prohibe expresamente la estati-
zacién de deudas privadas.

2.3.2.1 El marco juridico tributario en la Constitucién

El articulo 300 de la Constitucién establece: “El régimen tributario se
regird por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad
administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recauda-
toria. Se priorizardn los impuestos directos y progresivos.”

Existen abundantes trabajos que explican y desarrollan dos principios
constitucionales tributarios claves. Nos referiremos a ellos por considerar que sus-
tentan la idea de la ruptura en el orden constitucional con el modelo neoliberal.

*  Laequidad es una idea filoséfica que tiene en el marco de la Consti-
tucién una connotacién de justicia con responsabilidad social, ade-
mds de que valora lo colectivo y lo individual. Un sistema tributario
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que no aborde el interés colectivo, no puede ser entendido como
equitativo. No se trata de menoscabar el interés particular, por el
contrario, la tributacién a partir de la equidad es un mecanismo de
solidaridad para atenuar las estructuras excluyentes. La equidad con-
tiene el tradicional principio tributario de igualdad en su clésico pos-
tulado horizontal y vertical, de igualdad entre iguales.

*  La Constitucién consagra el principio de progresividad, el mismo que
debe ser entendido en el plexo constitucional en su conjunto; es decir,
el principio de progresividad tributaria guarda armonia plena con los
grandes objetivos de la politica econémica; apalanca la distribucién de
la riqueza y el sistema econémico social y solidario. Entendemos el prin-
cipio en el contexto redistributivo de la riqueza, por lo que es necesario
que la progresividad en la imposicién de “cargas” fiscales con fines redis-
tributivos vaya mds alld de la progresividad admitida tradicionalmente
de manera concomitante con el principio de capacidad contributiva.
La progresividad debe estar por encima de la realizacién del principio
de capacidad contributiva para satisfacer los fines redistributivos; sin
embargo, se debe mantener dentro de los limites constitucionales que
garantizan el derecho a la propiedad en todas sus formas y que son el
fundamento del principio de no confiscacién en materia fiscal.

El Ecuador avanza en todos los érdenes en un proceso de transfor-
macién que tiende a revertir las relaciones de poder para finalmente generar
politicas publicas que garanticen el bienestar de las grandes mayorfas. Consi-
deramos que uno de los elementos esenciales de la transformacién es la politica
fiscal, y que su rol en el contexto de la progresividad es el que permitir4 final-
mente el cumplir con los objetivos de la economia popular y solidaria.

La accién impositiva, recaudando impuestos dentro del marco juridico
y de respeto a las garantias y derechos de los ciudadanos, es por esencia una
accién de liberacién en el corto y mediano plazo. Creemos que, entre otros,
uno de los legados principales de este proceso serd el crear cultura impositiva
a través de una eficaz recaudacién tributaria, sin miramientos ni favores a la
las élites econdmicas, financieras, ni comunicacionales devenidas en poderes
fécticos. La visién social de la administracién tributaria, que conjuga la solida-
ridad como principio y fin tltimo de su gestién, permitird el salto cuantitativo
y cualitativo que cree las condiciones para un pais mejor.
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Los ingresos fiscales como
medio para fomentar
la cohesion social:

José Ramirez Alvarez

Carlos Marx Carrasco Vicuna

3.1. Introducciéon

La politica fiscal constituye un elemento clave para fomentar la co-
hesién social: por un lado, suministra ingresos importantes para el financia-
miento del gasto social, y por otro, sirve como herramienta redistributiva en
el marco de justicia social.

El torrente de ingresos proveniente del pago de impuestos y las aporta-
ciones a la seguridad social constituye un monto monetario importante en la
mayorfa de sistemas fiscales. Al dotar de estabilidad al presupuesto del Estado,
los ingresos fiscales generan recursos oportunos para la ejecucion del gasto
publico, sobre todo para cubrir las necesidades de los sectores mds marginados
de la sociedad. Cuando se trata de impuestos, la politica fiscal adicionalmente
constituye un instrumento valioso para mejorar la redistribucién del ingreso,
mediante impuestos que graven en mayor medida las rentas més altas y que
redistribuyen la riqueza, en favor de una menor desigualdad econémica. Bajo
esta perspectiva, el incumplimiento fiscal podria causar un circulo vicioso, ya
que disminuye las capacidades estatales para implementar politicas orientadas
al logro de una mayor cohesién social, destruyendo asi los lazos de solidaridad

e inclusién (Cepal, 1998).

La fiscalidad puede entenderse como una expresién del costo de la co-
hesidén social, al ritmo que la sociedad civil vea al Estado como un medio de
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inclusién y proveedor de servicios publicos (Esper y Estévez, 2009). En pala-
bras de Oliver Wendell Holmes, “Los impuestos son el precio que pagamos
por una sociedad civilizada”, y como tales, representan el costo de vivir en una
sociedad ordenada, incluyente y participativa. Este hecho desmiente el fené-
meno social que se origina en el pago de impuestos al concebirlo como “carga”
tributaria; es decir como una obligacién sin contraprestacién ante un Esta-
do imperante, cuando el impuesto en si representa una contribucién social
que los individuos realizan en favor de su bienestar conjunto. La concepcién
negativa que tienen los impuestos como “carga” responde a un proceso his-
térico de dominacién politica reforzado por el modelo neoliberal que buscé
a toda costa reducir la participacién del Estado como garante de derechos y
libertades (equidad). En este sentido, la necesidad de generar un pacto fiscal
adquiere un papel fundamental en el bienestar de una sociedad, al dotar de
mayor capacidad redistributiva al Estado a través de un compromiso gradual
del incremento del pago de impuestos y el control progresivo de la evasién
(Cepal, 2010).

Desde este punto de vista, y como veremos en la experiencia internacio-
nal, la cohesién social tiene una vinculacién indiscutible con la tributacién:
en sociedades con un alto nivel de cohesién, los ciudadanos se inclinan ma-
yormente a ver al Estado como medio de inclusién y proveedor de servicios
publicos; por otro lado, en sociedades con un bajo nivel de cohesién, los ciu-
dadanos ven al Estado como un instrumento de dominacidén de élites, el cual
ha sido legitimado por leyes en desmedro de las grandes mayorias (como se vio
en el Capitulo 2) (Van Haldenwang, 2008). Segiin Gémez (2000), el sistema
tributario se caracteriza por tener efectos en la igualdad econémica, convir-
tiéndose en un elemento clave para determinar la trayectoria de una sociedad
entre niveles de fragmentacién, en un extremo, y de cohesién, en el otro.

Sorj y Tironi (2009) conceptualizan la cohesién social como el resul-

tado de

“una peculiar articulacién entre el rol del Estado, del mercado, de las familias,
de la sociedad civil y de las relaciones comunitarias. El peso relativo, las carac-
teristicas propias y las dindmicas de integracién de estos agentes, instituciones
o espacios sociales, configuran diferentes modelos, mecanismos y resultados
en la asignacién y distribucién de los recursos materiales y simbdélicos.” (Sorj
y Tironi, 2009, p. 120).
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Segtin la Cepal (2009), la formacién de este tejido social tiene como
base la dialéctica de dos elementos:

*  Laeficacia de los mecanismos instituidos de inclusién social.
*  Las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente
al modo en que estos mecanismos operan.

Por un lado, los mecanismos instituidos de inclusién social incluyen
el empleo, el acceso a la educacién y salud, la promocién de la equidad y el
bienestar, entre otros. Por otro lado, los comportamientos y las valoraciones
de los individuos contemplan la confianza en las instituciones, capital social,
el sentido de pertenencia, la solidaridad, etc.

El presente capitulo analiza los recursos fiscales obtenidos en los paises
de América Latina y Europa, y su relacién con los aspectos mds fundamentales
de la cohesién social, a fin de encontrar evidencia empirica que demuestre
como la politica fiscal promueve la inclusién social y el sentido de pertenencia.

Para ello, primero se realiza un andlisis global de la presién fiscal que es-
quematice la contribucién fiscal de cada regién por tipo de fuente. La presién
fiscal representa los ingresos del Estado, en términos relativos al PIB, obteni-
dos a través de impuestos de administracién central (impuestos a las ganan-
cias, impuestos a los consumos generales y especificos, aranceles, impuestos al
patrimonio, etc), aportaciones a la contribucién social, y de impuestos de ad-
ministracién regional. Posteriormente, se estudian las caracteristicas mds sus-
tanciales de la cohesién social en cada regién. Aqui, se emplea la delimitacién
cuantitativa realizada por el Comité de Proteccién Social de la Unién Europea
a través de los indices de Laeken. Estos indicadores permiten monitorear la
agenda social europea dentro de cuatro campos especificos: ingreso, empleo,
educacién y salud (Cecchini, 2006). Dadas las limitaciones de informacién
en la regién, estos campos son analizados para ambas regiones en torno a las
siguientes variables:

*  Desigualdad del ingreso.

*  Dobreza e indigencia.

*  Redistribucién de la politica fiscal.

*  Tasa de desempleo.

*  Gasto publico en salud y educacion.
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Se hace especial énfasis en la distribucién del ingreso y la realidad fiscal
de América Latina. La situacién social latinoamericana, al ser la mds desigual
del mundo, pone al descubierto la existencia de una demanda insatisfecha de
politicas redistributivas y de mayores recursos fiscales para su financiamiento

(Cetrangolo y Sabaini, 2007).

Debido a que estos indicadores miden la cohesién social en relacién
a brechas objetivas en los campos mencionados, y debido a que el concepto
de cohesién incluye también aspectos relacionados a la pertenencia social;
otro eje de andlisis que se presenta en esta seccién constituye la percepcién y
disposicion de la ciudadania respecto al modo como operan los mecanismos
de inclusién; esto solo para el caso de América Latina. Los componentes aqui
analizados son:

e Los niveles de confianza en instituciones estatales.
*  Lalegitimidad de las diferencias en la distribucién del ingreso.
*  Laevasién y la moralidad tributaria.

3.2 Presion fiscal en América Latina y Europa

En esta seccién se efectiia una comparacién de la presién fiscal entre
América Latina y Europa®, su evolucidn histérica y estructura, para establecer
cudles han sido los obstdculos que impiden que Latinoamérica alcance los
niveles de presion fiscal de los paises europeos y con ello establecer las posibles
alternativas para mejorar esta situacion.

La presién fiscal de América Latina histéricamente siempre ha sido in-
ferior a la de Europa. Respecto a su composicién, la recaudacién por parte
del gobierno central predomina en ambas regiones, seguida por las contribu-
ciones sociales y por ultimo por los impuestos seccionales. Para 2010, el pais

15 Los paises que se consideraron para el andlisis en Europa fueron: Austria, Bélgica, Republica
Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hungtrfa, Islandia, Itlan-
da, Iralia, Luxemburgo, Holanda, Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafia, Suecia, Suiza, Turqufa y Reino Unido. Para América Latina los paises
considerados fueron: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptblica
Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panam4, Paraguay,
Pert y Uruguay.
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europeo con mayor presién fiscal fue Dinamarca con 48.2%, mientras que en
Latinoamérica fue Argentina con 33.6%, remarcando asi la brecha existente
entre ambas regiones. Ademds, la imposicién directa es la fuente de ingresos
que mds contribuye a la presién fiscal en Europa, mientras que para América
Latina es la imposicién indirecta.

La presién fiscal entre Europa y América Latina presenta una brecha
promedio de 19.95 puntos porcentuales (p.p) en los dltimos veinte afos, con
una relacién de aproximadamente dos a uno; es decir, por cada punto porcen-
tual de presién fiscal en América Latina, se tienen dos puntos de presién fiscal
de Europa. En Europa, la presién fiscal se ha mantenido entre el 35% y 38%
durante los dltimos veinte afios, mientras que en América Latina ha variado
entre el 14% y 20%. A diferencia de Europa, la presién fiscal en América
Latina mantuvo una tendencia creciente de 1990 a 2008, con un incremento
promedio de 0.2 p.p por afio. En el afio 2009, esta tendencia cambia por pri-
mera vez, al pasar de 19.8% en 2008 a 19.3%, para luego situarse en 19.9%
en el afo 2010 (grafico 3.1).

La relacién entre los ingresos tributarios y el PIB, dado su cardcter ge-
neralmente creciente, constituye una forma para evaluar si el nivel de recauda-
cién en un pais es el apropiado. En base a esto, la mitad de paises de América
Latina muestran una brecha entre su posible recaudacién y la que realmente
alcanzan, siendo esta tltima menor; esto a diferencia de los paises de Europa,
que en su mayorfa (57.67% de los paises) tienen una recaudacién fiscal efec-
tiva mayor a la potencial. La recaudacién potencial se mide por la linea de
tendencia del gréfico 3.2
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Presion Fiscal

Gréfico 3.1
Presion fiscal promedio de América Latina y Europa
Periodo 1990-2010
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Fuente: presién fiscal América Latina (CIAT-Cepalstat), presién fiscal Europa (Oecdstar).*®

Descripcién: el grafico 3.1 muestra la evolucién de la presién fiscal promedio de Europa y América Latina en
el periodo 1990-2010.

Notal: en el célculo del promedio se utilizaron los datos del afio mds préximo para los paises que no posefan
informacién para todo el periodo.

16

El CIAT fue la principal fuente de informacién de los ingresos fiscales de los paises de Amé-
rica Latina en el periodo 1990-2010. Esta informacién fue complementada por la CepalS-
TAT con las contribuciones a la seguridad social de: Colombia y Brasil 1990-2009, Argen-
tina 1990-1995, Brasil 1990-1993, Costa Rica 1990-1992, Ecuador 1990-1992, Honduras
1990-1997, Panam4 1990-2000; con los ingresos fiscales del gobierno central de: Argentina
1990, Brasil 1990-1993, Ecuador 1990-1992 y Nicaragua 1990. El SRI fue la fuente para
los ingresos fiscales del gobierno central de Ecuador 2010.

Pese a disponer de ambas fuentes de informacién, algunos paises tienen informacién en los
ingresos fiscales del gobierno central y seccional desde: Pertt 1998, Guatemala 1995, Brasil
1994 y Argentina 1990. En contribuciones a la seguridad social, otros paises tienen infor-
macién desde: Guatemala 1995, Panamd 1995, Nicaragua 1991. Colombia y El Salvador
tienen datos hasta el afio 2009 en contribuciones a la seguridad social.

Por otro lado, la Ocdestat fue la principal fuente de informacién de los ingresos fiscales de
los paises de Europa en el periodo 1990-2010. Algunos paises tienen informacién desde:
Eslovaquia 1994, Eslovenia 1994, Polonia 1991, Hungria 1991, Estonia 1995, Reptblica
Checa 1992. Polonia y Holanda tienen datos hasta el afio 2009.
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Son ocho los paises que alcanzan una recaudacién elevada en relacién a
su PIB per cdpita: Nicaragua, Bolivia, Paraguay, Honduras, Brasil, Argentina,
Uruguay y Ecuador. El resto de paises de la regién muestran una presién fiscal
que estd por debajo de los niveles que podrian alcanzar (grifico 3.2).

Los paises que muestran una recaudacién potencial mayor a la efectiva
pueden aumentar sus ingresos tributarios y, con ello, la capacidad redistribu-
tiva, siempre que su estructura tributaria esté sustentada sobre la imposicién
directa.

Gréfico 3.2
Presion fiscal de América Latina y Europa

en relacion con el PIB per capita Ano 2010

60% -

50% - DNK
s
- A JFINBEL
¢ NOR

S 0w HUN - FRASAT
2 ¢ SVN DE oLUX
z ARG, U
. PRT L ¢
0 309 ST S9ESP o CHE
m SVK RC eIRL
o
[-%

20% -

SLvV
10% - GIM DOM

0%

9 10
LN DEL PIB PER CAPITA

® América Latina 4 Europa Linea de Tendencia

Fuente: presion fiscal América Latina (CIAT-Cepalstat), presién fiscal Europa (Oecdstat), PIB per cdpita
América Latina (Cepalstat), PIB per cdpita Europa (Oecdstar).

Descripcién: el grifico 3.2 muestra la relacién entre la presion fiscal (eje vertical) y el logaritmo del PIB per
cépita (eje horizontal, afio base 2005) para los paises de América Latina y Europa, afio 2010.

En ambas regiones, la presién fiscal del gobierno central es la mayor
dentro de los ingresos fiscales. En 1990, la presion fiscal del gobierno central
alcanzé el 11.1% y 21.3% para América Latina y Europa, mientras que la
presion fiscal de los impuestos recaudados a nivel seccional fue de 0.9 y 4.6%,
respectivamente (grafico 3.3).
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Al analizar la variacién de la presién fiscal del afio 1990 al 2010, los
cambios mds fuertes se presentan en los ingresos del gobierno central, en espe-
cial para los paises latinoamericanos. La presién fiscal por parte del gobierno
central para estos paises pasa de 11.1% a 15.4%, un incremento de 4.3 p.p,
mientras que para el caso europeo se mantiene estable entre el 21.3% y 21.8%.
Cabe resaltar que la presién fiscal de las contribuciones a la seguridad social
en América Latina incrementd, pasando de 2.8% en 1990 a 3.2% en el 2010.

Griéfico 3.3
Composicion de la presion fiscal en América Latina y Europa
Anos 1990 y 2010
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Fuente: presién fiscal América Latina (CIAT-Cepalstat), presién fiscal Europa (Oecdstat).
Descripcién: el grifico 3.3 compara la presién fiscal de Europa y América Latina en los afios 1990 y 2010, se
clasifica por presion fiscal del gobierno central, seccional y contribuciones a la seguridad social.

En Europa, para el ano 2010, Dinamarca fue el pais con mayor presién
fiscal (48.2%), seguido de Suecia (45.8%) y Bélgica (43.8%). No obstan-
te, el pais con la mayor presién fiscal desde el gobierno central fue Noruega
(36.9%), mientras que Francia (23.2%) present6 la mayor cifra de presién por
contribuciones a la seguridad social y Suecia (16.3%) la mayor presion fiscal
por impuestos seccionales (grifico 3.4).
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Gréfico 3.4
Paises con mayor presion fiscal en Europa
Ano 2010
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Fuente: Occdstat.
Descripcién: el grifico 3.4 muestra la presion tributaria de los paises de Europa para el afio 2010.
Nota: no se dispone de la informacién de las contribuciones a la seguridad social de Noruega y Nueva Zelanda.

En América Latina, los paises que presentaron la mayor presién fiscal
en 2010 fueron Argentina (33.6%), Brasil (31.1%) y Uruguay (26.1%). Ar-
gentina present6 la mayor presién por impuestos centrales y contribuciones
a la seguridad social, correspondiente a 22% y 7.1%, respectivamente. Por su
parte, Brasil present6 la mayor presién por impuestos seccionales con 9.9%.
Cabe resaltar que dentro del grupo de los diez paises de mayor presion fiscal
se encuentra Ecuador con un porcentaje de 20.9%" (grafico 3.5).

17 La presidn tributaria (denominada peyorativamente como “carga’ tributaria) de los gobier-
nos subnacionales en el caso de Ecuador no incluye a las tasas. Una tasa tiene una contra-
prestacién directa de un servicio como, por ejemplo, la tasa de basura, de agua potable o la
tasa aeroportuaria. Entonces, ;por qué se considera como una “carga” a una tasa, si el indivi-
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Gréfico 3.5
Paises con mayor presion fiscal en América Latina
Ano 2010
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Fuente: CIAT, Cepalstat.

Descripcién: el grifico 3.5 muestra la presién tributaria de los paises de América Latina para el afio 2010.

Una de las grandes diferencias de la presion fiscal entre Europa y Améri-
ca Latina es su estructura tributaria. En Europa, los impuestos directos tienen
la mayor participacién, mientras que en América Latina la situacién es inver-
sa: los impuestos indirectos representan la principal fuente de recaudacion.
Esta situacién ayuda a explicar porque son poco progresivos los sistemas tri-
butarios y en ciertos casos regresivos.

duo recibe de forma directa un servicio? Esto llega a tal punto que, en el caso que el servicio
fuera privatizado, ya no serfa parte de la presién tributaria y serfa, en este caso, un servicio
mids que presta el sector privado; incluso cambiarfa su denominacién de “tasa” y pasarfa a ser
un “precio” del mercado. Esta discusién conceptual debe ser transparentada y reformulada
para romper la dominacién ideoldgica que nuestros paises han sufrido por siglos, buscando
generar nuevos esquemas de pensamiento. Por lo tanto rechazamos conceptualmente esta
convencién conceptual de incluir a las tasas dentro de la presién tributaria subnacional.
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Para el ano 1990, en Europa, el 15.2% de la recaudacién de impuestos
a nivel central provino de impuestos directos, mientras que el 11.4% provino
de impuestos indirectos.'® Para América Latina, en ese mismo afio la mayor
recaudacién fue de impuestos indirectos con el 7.4%, seguido por los impues-
tos directos con una participacién del 2.9% (gréfico 3.6).

Grafico 3.6
Estructura tributaria promedio en América Latina y Europa

Ao 1990
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Fuente: CIAT- stats.oecd.org

Descripcién: el grifico 3.6 detalla la presién fiscal promedio para el afio 1990 de América Latina y Europa
clasificada por impuestos directos, indirectos y otros.

Nota: los datos de Republica Checa, Estonia, Hungrfa, Polonia, Eslovaquia y Eslovenia no son considerados en
el cdlculo del promedio por la falta de informacién.

En el afo 2010, la estructura tributaria no presenta mayor variacién en
ambas regiones. En Europa, los ingresos tributarios de fuente directa e indi-
recta representaron el 12.7% y 11.2% del total recaudado, respectivamente,
mientras que en América Latina estos ingresos significaron el 4.9% y 9.4%,
respectivamente (grafico 3.7).

18  Como impuestos directos se consideraron los impuestos sobre la renta, utilidades y ganan-
cias, los impuestos sobre la propiedad y regimenes simplificados. Como impuestos indirec-
tos se consideraron los impuestos generales sobre el consumo, selectivos, sobre transacciones
financieras y sobre el comercio exterior.
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Gréfico 3.7
Estructura tributaria promedio en América Latina y Europa
Aiio 2010
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Fuente: CIAT, Cepalstat, Oecdstat.

Descripcién: el grifico 3.7 detalla la presién fiscal promedio para el afio 2010 de América Latina y Europa
clasificada por impuestos directos, indirectos y otros.

Nota: los datos de Polonia y Holanda no son considerados en el cdlculo del promedio por falta de informacién.

3.3 Analisis de indicadores de cohesién social para América
Latina y Europa

3.3.1 Pobreza e indigencia en América Latina

La pobreza es un fenémeno asociado con la inclusién social, por lo que
su andlisis en la regién es elemental para entender si los recursos conseguidos
por el Estado han sido lo suficientes para suministrar bienes y servicios publi-
cos a los segmentos mds vulnerables de la poblacién. La pobreza en América
Latina es medida de manera absoluta, mientras que en Europa la pobreza se
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mide de forma relativa, por lo que no es factible comparar ambas regiones. Por
esta razén, la presente seccién limita el andlisis para el caso latinoamericano.

Una forma frecuente de medir el nivel de pobreza en una sociedad es
a través del indice de Headcount, el cual estima el porcentaje de la poblacién
que vive por debajo de la linea de pobreza seleccionada. Acorde al Banco
Mundial, esta linea se define en torno a dos valores: se considera pobre a quien
vive con menos de dos ddlares diarios e indigente a quien vive con menos de
un délar diario. El indice de Headcount toma valores entre cero y uno, siendo
cero la situacién en la que no existen personas que tengan ingresos por debajo
de la linea especificada, y uno la situacién en que todas las personas tienen
ingresos por debajo de la linea.

En América Latina se observa una tendencia decreciente entre la pre-
sién fiscal y la pobreza: a una mayor presién fiscal, menor porcentaje de la
poblacién considerada como pobre. En esta tendencia, Argentina presenta la
presion fiscal mds alta de la regién (33.6%) y registra el indice de pobreza mds
bajo (8.6%). Uruguay es otro pais que sobresale en este sentido, al presentar
un indice de pobreza similar al de Argentina (8.6%) con la tercera presién
fiscal mds alta de América Latina (26.1%). Por otro lado, Guatemala repre-
senta un buen ejemplo de un sistema econdémico con una presién fiscal baja
(12.6%) y un nivel de pobreza por encima del promedio latinoamericano

(54.8%) (grafico 3.8).

Existen casos aislados que no obedecen de manera completa a este com-
portamiento. Por ejemplo, Honduras y Panamd, con una presién fiscal cerca-
na al promedio latinoamericano (19.8%), muestran una pobreza totalmente
dispar: Honduras posee el indice de pobreza mds alto en la regién (67.4%)
mientras que Panamd el tercer mds bajo (11%) (gréfico 3.8).
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) Gréfico 3.8
Indice de pobreza y presion fiscal de América Latina
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Fuente: presién fiscal (CIAT-Cepalstat), indice de pobreza (Cepal, 2011).

Descripcién: el grafico 3.8 muestra la relacién entre el indice de pobreza (porcentaje de personas que viven con
menos de dos ddlares diarios) y la presién fiscal en América Latina para el afio 2010.

Nota 1: los datos del indice de pobreza de Bolivia corresponden al afio 2007, Guatemala 2006, Brasil 2009 y
Chile 2009 (Cepal, 2011). Para Ecuador, el indice de pobreza fue tomado del INEC 2010.

La indigencia complementa el presente andlisis, puesto que permite es-
tudiar un segmento de personas de mayor necesidad (aquellas que sobreviven
con menos de 1 délar diario). En América Latina, este indicador muestra la
misma relacién vista entre el indice de pobreza y los ingresos fiscales: una ma-
yor presién fiscal estd asociada con un menor indice de indigencia. Destacan
los casos de Argentina y Guatemala como los paises que explican en ambos ex-
tremos esta relacién: Argentina posee una alta presion fiscal (33.6%) y un bajo
indice de indigencia (2.8%), mientras Guatemala posee una presién fiscal baja

(12.6%), y un alto indice de indigencia (29.1%) (grafico 3.9).
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) Gréfico 3.9
Indice de indigencia y presion fiscal de América Latina
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Fuente: presién fiscal (CIAT-Cepalstat), indice de pobreza (Cepal, 2011).

Descripcién: el grifico 3.9 muestra la relacién entre la tasa de indigencia (porcentaje de personas que viven con
menos de un délar diario) y la presién fiscal en América Latina para el afio 2010.

Nota 1: los datos del indice de indigencia de Bolivia corresponden al afio 2007, Brasil 2009, Chile 2009, Costa
Rica 2009, Guatemala 2009 y Argentina 2009 (Cepal, 2011). El indice de indigencia de Ecuador fue tomado
de INEC 2010.

La tendencia en este indice, como en el caso de la pobreza, puede su-
gerir que a medida que los ingresos fiscales son mayores, las naciones poseen
mds recursos para financiar programas que beneficien a los sectores més vul-
nerables de la poblacién. Sin embargo, esta aseveracién no es definitiva, dado
que existen casos que no cumplen esta relacién. Este es el caso de Honduras
y Chile que poseen presiones fiscales muy cercanas al promedio latinoameri-
cano (19.8%), pero con niveles de indigencia diferentes: Honduras tiene el
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indice de indigencia mds alto de la regién (42.8%), mientras que Chile posee

el tercer més bajo (3.6%) (grafico 3.9).

3.3.2 Desigualdad

Un bajo ingreso forma parte de las causas para que se reproduzca el cir-
culo de pobreza y exclusién social, alejando asi a una sociedad de su cohesién.
Sin embargo, no solo importa el nivel de ingreso cuando existe un desigual
reparto de la riqueza.

Una forma de analizar la desigualdad de la distribucién del ingreso es
estudiar su polarizacién; es decir, el nimero de veces que la concentracién del
ingreso correspondiente a la poblacién mds rica supera la concentracién del
ingreso de la poblacién mds pobre. Entre mds alto sea este indicador, mayor
serd la desigualdad que caracteriza la distribucién del ingreso.

En Europa, este indicador promedia 5.5 veces, mientras que en Amé-
rica Latina es de 15.9; es decir, la distribucién del ingreso en América Latina
es aproximadamente tres veces mds desigual que la distribucién de Europa.

La polarizacién entre los paises europeos no muestra mayor diferencia.
Turquia, conjuntamente con Portugal, poseen la polarizacién mds alta de la
regién con 9.4 y 7.96 veces respectivamente. Por lo general, paises con pola-
rizaciones bajas poseen una presién fiscal superior al promedio (36.4%). Un
claro ejemplo son Finlandia y Noruega, que alcanzan una presién de 42.14%
y 42.82%, con polarizaciones de 3.81 y 3.88 veces, respectivamente. Sin em-
bargo, existen casos como Italia, que pese a tener una de las presiones fiscales
mis altas de Europa (42.99%), posee una polarizacién superior al promedio

(6.46 veces) (tabla 3.1).
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Tabla 3.1
Polarizacion del ingreso en Europa
Periodo 1996-2008

Pais | Polarizacién
Turquia (2005) 9.48
Portugal (1997) 7.96
Reino Unido (1999) 7.17
Australia (1994) 7.00
Nueva Zelanda (1997) 6.78
Italia (2000) 6.46
Espana (2000) 6.03
Irlanda (2000) 5.65
Francia (1995) 5.6
Polonia (2008) 5.56
Suiza (2000) 5.47
Paises Bajos (1999) 5.09
Bélgica (2000) 4.87
Luxemburgo (2000) 4.61
Austria (2000) 4.41
Alemania (2000) 4.33
Dinamarca (1997) 4.29
Suecia (2000) 4.02
Rep. Eslovenia (1996) 4.00
Ucrania (2008) 3.96
Noruega (2000) 3.88
Finlandia (2000) 3.81
Rep. Checa (1996) 3.55

Fuente: Base de datos del Banco Mundial.

Descripcién: la tabla 3.1 muestra la polarizacién (nimero de veces que la concentracién del ingreso correspon-
diente a la poblacién mds rica supera la concentracién del ingreso de la poblacién més pobre) de los paises de

Europa.
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En América Latina existe mucha variacién entre los paises con respecto
a la distribucién del ingreso. Honduras posee la polarizacién mds alta de la
regién (30.83 veces) y una presién fiscal por debajo del promedio (17.82%),
mientras que Uruguay presenta la polarizacién mds baja (8.6 veces) y ocupa
el tercer lugar dentro de la presiones fiscales mds altas de la regién (26.11%).
Esto sugiere una relacién inversamente proporcional entre la presién fiscal y
la desigualdad del ingreso en la regién (tabla 3.2).

Tabla 3.2
Polarizacion del ingreso en América Latina
Periodo 2005-2009

Pais Polarizacién

Honduras (2007) 30.83
Colombia (2006) 24.64
Bolivia (2007) 21.94
Brasil (2009) 17.38
Guatemala (2006) 16.61
Panam4 (2009) 16.00
Paraguay (2008) 15.02
Nicaragua (2005) 15.01
Chile (2009) 13.77
Perti (2009) 13.47
Costa Rica (2009) 13.24
Ecuador (2009) 12.87
Argentina (2009) 12.52
Republica Dominicana (2007) 12.13
El Salvador (2008) 11.14
Uruguay (2009) 8.64

Fuente: base de datos del Banco Mundial.

Descripcién: la tabla 3.2 muestra la polarizacién (nimero de veces que la concentracién del ingreso correspon-
diente a la poblacién mds rica supera la concentracién del ingreso de la poblacién més pobre) de los paises de
América Latina.
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3.3.3 Redistribucion del ingreso

Un elemento clave para fomentar el pacto fiscal es el cardcter redistri-
butivo de la politica fiscal; es decir, si los impuestos y transferencias mejoran
la distribucién del ingreso al restar (sumar) en mayor medida la renta de las
personas de estratos altos (bajos). Una forma usual de medir ese hecho es a
través del coeficiente de Gini antes y después de la intervencién del Estado.
Este indice mide la desigualdad de los ingresos a través de un valor entre cero
y uno. El cero representa una situacién de total igualdad (todos los indivi-
duos tienen un mismo nivel de renta), mientras que el uno representa una
situacién de perfecta desigualdad (existe un solo individuo que concentra
toda la renta).

La relacién existente entre el coeficiente de Gini antes y después de
impuestos y transferencias en Europa es totalmente contraria a la existente
en Latinoamérica. En promedio, el coeficiente de Gini en Europa pasa de
0.457 2 0.267 luego de impuestos y transferencias, mostrando as la efectivi-
dad de la politica publica en disminuir la concentracién de la riqueza. Segin
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE,
2009), un tercio de este impacto corresponde a la accién redistributiva del
sistema tributario.

Suecia tiene el mayor efecto redistributivo y la segunda presién fiscal
mds alta de Europa, con un coeficiente de Gini que disminuye del 0.487 a
0.23; mientras que Alemania, pese a tener una distribucién del ingreso bruto
mds igualitaria, tiene el menor efecto redistributivo con un coeficiente que

disminuye del 0.436 a 0.282 (grafico 3.10).
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Gréfico 3.10
Coeficiente de Gini antes y después de impuestos
y transferencias en Europa
Ano 2008
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Fuente: Gémez (2006).
Descripcién: el grifico 3.10 muestra el coeficiente de Gini antes y después de transferencias e impuestos para
algunos paises de Europa.

En América Latina, el efecto redistributivo de los sistemas fiscales es
también positivo, aunque poco signiﬁcativo; cerca de 20 veces menos que el
presente en Europa. De los paises en que se dispone informacién, se observa
que la desigualdad del ingreso disminuye después de impuestos y transferen-
cias entre un 2% y 4% (grafico 3.11). Los efectos mds evidentes se presentan
en Chile, donde el coeficiente de Gini se reduce de 0.524 a 0.502.
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Gréfico 3.11
Coeficiente de Gini antes y después de impuestos
y transferencias en América Latina
Ano 2008
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Fuente: Cepal (2010).
Descripcién: el grifico 3.11 muestra el coeficiente de Gini antes y después de impuestos para algunos paises
de América Latina.

Analizando plenamente el efecto de los impuestos en la regién lati-
noamericana, se observa que prevalece la existencia de sistemas tributarios
regresivos. Este hecho se fundamenta en la fuerte participacién de los impues-
tos indirectos en los sistemas tributarios latinoamericanos (Gémez, 2006).
En promedio, el coeficiente de Gini pasa de 0.547 a 0.58 después del pago
impuestos. Nicaragua y Honduras poseen los efectos redistributivos mds ne-
gativos de la regién, con coeficientes que aumentan de 0.510 a 0.692 y 0.543
a 0.571 respectivamente. Brasil es el dnico pais cuyo coeficiente disminuye,

pero en apenas 0.01 (gréfico 3.12).
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Gréfico 3.12
Coeficiente de Gini antes y después de impuestos en América Latina
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Fuente: Gémez (2000).
Descripcién: el grifico 3.12 muestra el coeficiente de Gini antes y después de impuestos para algunos paises
de América Latina.

3.3.4 Tasa de desempleo

El desempleo es uno de los grandes obstéculos para alcanzar una socie-
dad incluyente que brinde oportunidades a todos sus integrantes. La creacién
de empleo no solo permite potenciar el crecimiento econémico, sino también,
cuando se enfatiza en el sector publico, permite elevar el nivel de desarrollo
al ampliar la cobertura de servicios publicos en sectores de alta necesidad. De

’ . . . , . “
aqui, la importancia en estudiar en qué medida los ingresos fiscales han finan-
ciado la creacién de plazas de trabajo en el mercado laboral.
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En rasgos muy generales, la tasa de desempleo y la presién fiscal en Eu-
ropay América Latina muestran una relacién decreciente, demostrando como
los recursos fiscales han procurado sostener la dinamizacién del mercado la-
boral, sobretodo del sector publico. Cabe resaltar que pese a tener estructuras
fiscales diferentes, ambas regiones poseen niveles de desempleo similares: en
América Latina, la tasa de desempleo promedio es del 8%; mientras que en
Europa alcanza el 9.1%.

En Europa, dos paises especialmente explican la tendencia encontrada.
Por un lado, Dinamarca posee una de las tasas de desempleo mds bajas de la
regién (7.5%), y la presién fiscal mds alta (48.2%). Por otro lado, Turquia,
con la sexta tasa de desempleo mds alta (12.0%) alcanza la presién mds baja
de Europa (26%) (gréfico 3.13).

Griéfico 3.13
Tasa de desempleo y presion fiscal en Europa
Ao 2010
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Fuente: Oecdstat.

Descripcién: el gréfico 3.13 muestra la relacion entre la tasa de desempleo afio 2009 y la presién fiscal afio 2010
de los paises de Europa.
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En América Latina, aunque de manera mds tenue, se evidencia la mis-
ma relacién encontrada en Europa. Aqui, Brasil, Argentina y Uruguay remar-
can un extremo de la tendencia, con las presiones fiscales mds altas de la regién
y con tasas de desempleo por debajo del promedio. No obstante, existe una
alta disociacién en el otro extremo de la tendencia. Por un lado, Guatemala
presenta la tasa de desempleo y presién fiscal mdas bajas de la regién (4.8% y
12.6% respectivamente), mientras que Repuiblica Dominicana, con una pre-
sion fiscal similar (12.7%), posee la tasa de desempleo mds alta (14.06%)
(gréfico 3.14).

Gréfico 3.14
Tasa de desempleo y presion fiscal en América Latina
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Fuente: presion fiscal (CIAT-Cepalstat), tasa de desempleo (Cepalstat).
Descripcién: el gréfico 3.14 muestra la relacién entre la tasa de desempleo afio 2009 y la presién fiscal afio 2010

de los paises de América Latina.
Nota 1: la tasa de desempleo para Ecuador fue tomada del BCE a septiembre del 2011.
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3.3.5 Gasto social

La inversién social constituye uno de los instrumentos de politica pu-
blica mds importantes para potenciar las oportunidades y capacidades de la
poblacién, en especial de la més excluida, y alcanzar su bienestar de manera
sostenida e igualitaria (Ferndndez Pérez y Diaz Rivillas, 2008).

Por tal motivo, es necesario analizar la estructura de los indicadores de
cohesién social en los componentes que tienen mayor importancia dentro
la inversién para el desarrollo: los gastos en educacién y salud. Debido al
cardcter permanente y a la estabilidad de los ingresos fiscales, es imperativo el
andlisis de estos gastos en funcidn a la presién fiscal de cada pais para evaluar
el grado de cohesién que tienen nuestras sociedades.

3.3.5.1 Educacién

El gasto promedio de educacién en términos del PIB en América La-
tina (4.2%) es inferior al que se tiene en Europa (5.4%), de la misma ma-
nera que la presién fiscal promedio latinoamericana (19.9%) es inferior a la
europea (36.4%). En este contexto, los paises de Europa, al tener mayores
recursos fiscales, han realizado un mayor aporte a este componente de gasto
social.

En Europa, la relacién existente entre el gasto en educacién y la presion
fiscal es mds marcada. Salvo Italia que tiene la cuarta presidn fiscal més alta
(43%) y uno de los més bajos gastos en educacién (4.6%), e Islandia y Nueva
Zelandia que presentan presiones fiscales por debajo del promedio (36.4%)
se ubican en el segundo y tercer lugar de los mayores aportes a la educacién
con 7.5% y 7,2% en términos del PIB respectivamente; se puede distinguir
una asociacién creciente entre el gasto de educacién y los ingresos fiscales en
toda Europa.

El pais que mds contribuye a la educacién es Dinamarca (7.7%) y a la
vez el que tiene la mayor presién fiscal de la region (48.2%); por el contrario,
Turquia presenta los indices mds bajos en gasto de educacién e ingreso fiscal,
con 2.9% y 26% en términos del PIB respectivamente (grafico 3.15).
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Gréfico 3.15
Gasto en educacion y presion fiscal en Europa
Aiio 2010
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Fuente: presién fiscal (Oecdstat), gasto en educacién (Oecdstat-Banco Mundial).

Descripcién: el grifico 3.15 muestra el gasto en educacién como porcentaje del PIB (eje vertical derecho) y la
presion fiscal para Europa (eje vertical izquierdo).

Nota 1: la principal fuente de informacién para el gasto de educacién de los paises europeos fue el Banco
Mundial afio 2008, a excepcién de Grecia 2005. Esta informacién fue complementada con las estadisticas de la
Oecdstat para Luxemburgo 2002 y Turquia 2006.

En Latinoamérica, no siempre una mayor (menor) presién fiscal estd
asociada con un mayor (menor) gasto en educacién, probablemente por la
disparidad de directrices que gufan las politicas entre los paises de la regién.
Por ejemplo, Uruguay tiene una de las menores inversiones en educacién
(2.8%) a pesar de poseer la tercera presién fiscal més alta (26.1%) de la
regién.

Son pocos los casos que si tienen una relacién positiva entre el gasto en
educacién y la presion fiscal. Por ejemplo, Argentina y Brasil ocupan el primer
y segundo lugar de las presiones fiscales mds altas en la regién con 33.59% y
31.10% respectivamente, y al mismo tiempo ocupan el tercer y cuarto puesto
al tener los gastos de educacién mds altos, con 6.03% y 5.4% en relacién a su
PIB respectivamente (grafico 3.16).
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Es necesario resaltar que un mayor gasto no necesariamente solventa de
manera eficaz las necesidades de la poblacién, tal como muestran los casos de
Colombia y Brasil. Colombia, a pesar de estar cerca del gasto promedio de la
regién (4.2%), alcanza el mayor indice de culminacién de la educacién pri-
maria (115.1%). Por otro lado, Brasil, pese a tener uno de los gastos mds altos
en educacién, posee el indice de culminacién escolar mds bajo de la regién

(75.7%) (Banco Mundial 2009).

Griéfico 3.16
Gasto en educacion y presion fiscal en América Latina
Ano 2010
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Fuente: presion fiscal (CIAT-Cepalstat), gasto en educacién (Cepalstat-Banco Mundial).

Descripcién: el grifico 3.16 muestra el gasto de educacién como porcentaje del PIB (eje vertical derecho) y la
presién fiscal para América Latina (eje vertical izquierdo).

Nota 1: la principal fuente de informacién para el gasto de educacién de los paises de América Latina fue el
Banco Mundial (dato mds actual disponible a la fecha). Los datos del gasto de educacién de Colombia y El Sal-
vador corresponden al afio 2010; Argentina, Pert, Chile y Costa Rica 2009; Brasil, Panamd, Guatemala 2008;
Paraguay y Republica Dominicana 2007; Uruguay y Bolivia 2006; Nicaragua 2003. El dato de Ecuador fue
tomado del Ministerio de Finanzas y BCE afio 2010.

3.3.5.2 Salud

De manera similar como ocurre con la presién fiscal entre ambas re-
giones, el gasto promedio de salud en términos del PIB que realiza Europa
(9.5%) es superior al gasto que posee América Latina (7.4%). En este sentido,
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los paises europeos han realizado un mayor gasto en este componente social
debido, entre otras razones, a sus altos ingresos fiscales.

En Europa existe una relacién marcada entre el gasto en salud y la presion
fiscal, ya que a diferencia de Nueva Zelandia, Espana, Portugal, Grecia, Suiza; el
resto de paises tiene un gasto acorde a su nivel de ingreso fiscal. En un extremo,
Francia y los Paises Bajos comparten el primer lugar entre los mayores gastos de
salud frente a su PIB (11.9%), con una presion fiscal alta del 42.9% y 38.2%
respectivamente; en otro extremo, Estonia y Turquia tienen los indices mds ba-
jos en gasto destinado hacia la salud, 6% y 6.7% respectivamente, con ingresos
fiscales en términos del PIB menores al promedio europeo (gréfico 3.17).

Grafico 3.17
Gasto en salud y presion fiscal en Europa
Afio 2010
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Fuente: presién fiscal (Oecdstat), gasto en educacién (Banco Mundial).
Descripcién: el grifico 3.17 muestra el gasto de salud como porcentaje del PIB afio 2009 (eje vertical derecho)
y la presién fiscal para Europa afio 2010 (eje vertical izquierdo).

En América Latina, no existe una tendencia clara entre la presién fiscal
y el gasto de salud, debido posiblemente a las distintas prioridades de los pai-
ses de la regién. Por ejemplo, Costa Rica posee el gasto de salud més elevado
en términos del PIB (10.9%), no obstante posee la tercera presién fiscal mds
baja de la regién (13.7%). Por otro lado, Nicaragua tiene un gasto que se en-
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cuentra entre los tres primeros de América Latina (9.1%) y la cuarta presién

fiscal m4s alta de la regién (24%) (grifico 3.18).

Grafico 3.18
Gasto en salud y presion fiscal en América Latina
Afio 2010
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Fuente: presion fiscal (CIAT-Cepalstat), gasto en educacién (Banco Mundial).
Descripcién: el gréfico 3.18 muestra el gasto de salud como porcentaje del PIB afio 2009 (eje vertical derecho)
y la presién fiscal para América Latina afio 2010 (eje vertical izquierdo).

3.4 Percepcion en Latinoamérica

La cohesién social no es un fenémeno que se puede resumir plenamen-
te en indicadores macroeconémicos, sino que sobre todo, es la percepcién de
la gente sobre aspectos de la vida cotidiana como la solidaridad, el bienestar,
la confianza en las instituciones y en general, sobre los diversos aspectos que
aportan a la calidad de vida de las personas.

Por ello, es importante analizar cémo los mecanismos de inclusion
influyen en la opinién de las personas sobre temas econémicos, de justicia
y de moralidad (Cepal, 2007); teniendo en cuenta que los recursos fiscales
constituyen el principal medio para facilitar estos mecanismos a través de la
inversién social.
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Grafico 3.19
Principal problema de los paises latinoamericanos

Ano 2009
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P dio de Lati érica

Fuente: Latinobarémetro 2009.

Descripcién: el gréfico 3.19 muestra la opinién de los encuestados sobre cudl es el principal problema de
su pafs.

Para analizar las ponencias en la regién se utilizan los resultados del La-
tinobarémetro 2009, encuesta de opinién que cubre los temas més relevantes
para la sociedad.

Segun esta fuente, la mayoria de latinoamericanos percibe que los prin-
cipales problemas que aquejan a la sociedad se centran en el desempleo, la
economia y la delincuencia. Asi también, el mayor porcentaje de encuestados
no se siente totalmente satisfecho con la politica de sus paises, al igual que
existe un descontento representativo ante la pobreza. (grafico 3.19).
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Gréfico 3.20
Calificacion de la situacion politica en América Latina

a. Tendencias generales. Ao 2009
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b. Situacion politica por pais. Aiio 2009
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Fuente: Latinobarémetro 2009.
Descripcién: los graficos 3.20a y 3.20b muestran cémo los latinoamericanos calificaron la situacién politica
de sus paises.
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En Latinoamérica, existe una opinién negativa generalizada de la po-
blacién respecto a la politica. EI 43.8% de las personas consideran la situacién
politica de sus paises como mala o muy mala, el 35.6% como regular y el
14.4% como buena o muy buena (grafico 3.20a). En un extremo se encuentra
Argentina, pais con la presién fiscal mds alta de la regién (33.6%), donde el
41.3% de la poblacién opina que la situacién politica de su pais es buena o
muy buena. En el otro extremo estd Republica Dominicana donde apenas el
2.9% de los encuestados califica positivamente la situacién politica; hay que
sefialar que la presién fiscal de este pais es una de las mds bajas de América
Latina (12.8%) (gréfico 3.20b).

Griéfico 3.21
Calificacion de la democracia en América Latina

a. La democracia como forma de gobierno. Ao 2009
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Fuente: Latinobarémetro 2009.

Descripcién: los grficos 3.21a y 3.21b indican cudn de acuerdo estén las personas en Latinoamérica respecto
a la frase “La democracia puede tener problemas pero es la mejor forma de gobierno” y su satisfaccién con el
funcionamiento de la misma en su pafs.
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Por otro lado, la idea de un Estado en el cual los mecanismos de gobier-
nos sean apropiados consolida el bienestar de la sociedad. A pesar de que cerca
del 17% de las personas no estdn de acuerdo con la democracia de sus paises,
el 77% opina que es la mejor forma de gobierno (grafico 3.21a). Sin embargo,
el 50.4% no se encuentra satisfecho con el funcionamiento de la democracia
de su pais: 37.2% no estd muy satisfecho y 13.2% nada satisfecho (gréfico
3.21b). En estas circunstancias, se puede observar que los latinoamericanos
apoyan la democracia pero piden un mejor funcionamiento de la misma en
sus paises.

La desigualdad de oportunidades puede producir un sentimiento de in-
justicia y de no pertenencia en la sociedad (Cepal, 2007). Con respecto a la
percepcién acerca de la distribucién de la riqueza, el Latinobarémetro muestra
un alto sentimiento de injusticia. El 75.1% de las personas considera como
injusta o muy injusta la distribucién del ingreso, mientras que el 19.8% cree
como justa 0 muy justa esta distribucién (grafico 3.22a). Esta valoracién se
refuerza por la calificacién negativa que dan los latinoamericanos sobre las ga-
rantias que existen para tener una justa distribucién de la riqueza. El 62%
considera que las garantias estdn poco o nada garantizadas, mientras que el
23.9 % establece que estdn algo o completamente garantizadas (grafico 3.22b).

Retomando el andlisis por pais, a pesar de ocupar el primer puesto en la
presion fiscal de la regién, el 4.4% de los encuestados en Argentina considera
como justa o muy justa la distribucién de la riqueza en su pais y ningin en-
cuestado considera que la justa distribucién de la riqueza estd completamente
o algo garantizada. Por otro lado, Bolivia, pais en el cual se percibe mayor
justicia en la distribucién de la riqueza (34.3%), presenta una presién fiscal
(19.2%) por debajo del promedio en Latinoamérica. En este pais apenas el
2.1% de los encuestados considera que se garantiza completamente o algo la
justa distribucién de la riqueza (grafico 3.22c).
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Gréfico 3.22
Percepcion de la distribucion de la riqueza en Latinoamérica

a. Justicia en la distribucion de la riqueza. Aino 2009
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b. Garantias sobre la justa distribucion de la riqueza. Ao 2009
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c. Justicia en la distribucion de la riqueza por pais. Ao 2009
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Fuente: Latinobarémetro 2009.

Descripcién: los graficos 3.22a, 3.22b y 3.22c muestran la opinién de las personas acerca de la justicia en la
distribucién de la riqueza y la percepcién de los encuestados acerca de la existencia de garantfas para la justa
distribucién de la riqueza, respectivamente.

Dentro de los factores que favorecen a la cohesién social, la Cepal se-
fiala la confianza hacia las instituciones puablicas como uno de los mds impor-
tantes. Segin el Latinobarémetro, se aprecia una percepcién no tan favorable
en el nivel de confianza hacia la Administracién Publica. Aproximadamente
el 90% de las personas no posee un sentimiento favorable hacia la Adminis-
tracién: 38.8% tiene poca confianza hacia la institucién, 29.7% tiene algo de
confianza y 21.8% ninguna confianza (gréfico 3.23).
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Grafico 3.23
Confianza en la administracion publica

45%

0
40% 38.8%

g 35% 29.7%
5 30%
S 21.8%
3 2w
o
o 15%
2 0
k: 10% 5.2% 4.4%

5%
é 0% - -

Poca confianza Algo confianza Ninguna Mucha No sabe/

confianza confianza No responde

Nivel de confianza sobre la administracién poblica

Fuente: Latinobarémetro 2009.
Descripcién: el grifico 3.23 muestra el nivel de confianza de la gente sobre la administracién publica de sus
paises.

La solidaridad social es otro factor importante para lograr el bienestar
comun. Esta caracteristica se puede apreciar en la percepcién de las personas
respecto al pago de impuestos. Torgler (2003) considera en primera instancia
que el pago de impuestos es una norma social. El cumplimiento de los mismos
tiene una relacién positiva con la moral de pagar impuestos y es mayor si las
personas estdn conscientes que evadir puede tener dafios sociales. El Latino-
barémetro utiliza la escala del 1 al 10 para medir la opinién de los ciudadanos
respecto a la evasién de impuestos, siendo 1 igual a “nada justificable” y 10
igual a “totalmente justificable”. En esta pregunta, se puede apreciar una per-
cepcidn positiva, pues el 38.1% calificé como nada justificable el defraudar al
fisco, mientras que 2.1% dijo ser totalmente justificable (grifico 3.24a). En
todos los paises de la regién, el mayor porcentaje de encuestados manifiesta
que evadir impuestos no es justificable o nada justificable, con tendencias con-
trarias a los niveles de presién fiscal. Por ejemplo, Argentina, Brasil y Uruguay
son pafses que ocupan los tres primeros lugares de presién fiscal en América
Latina, con los mds bajos porcentajes de la poblacién que no justifican la eva-
sién de impuestos (grafico 3.24b).
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Griéfico 3.24

Percepcion de evasion tributaria en América Latina

a. Cuan justificable es evadir impuestos. Ao 2009
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Fuente: Latinobarémetro 2009.

Descripcién: los gréficos 3.24a y 3.24b muestran la opinién de los latinoamericanos respecto al pago de im-

puestos. El 1 es igual a “nada justificable” y el 10 igual a “totalmente justificable”.
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Estas estadisticas muestran que existe conciencia ciudadana de la bre-
cha entre las clases sociales y evidencian la poca confianza en la administracién
publica, lo que indica que el énfasis de la ciudadania fiscal debe ir en dos di-
recciones: primero, la lucha por que los impuestos y la tributacién se convier-
tan en un instrumento efectivo para la equidad social, y segundo, que la admi-
nistracién publica demuestre honradez, eficacia, transparencia y efectividad.

En resumen, la experiencia internacional nos demuestra efectivamente
que los paises de mayores recursos tributarios poseen niveles de pobreza me-
nores, con distribuciones del ingreso més igualitarias y sistemas fiscales mds
redistributivos; recursos que provienen en su mayor parte de la recaudacién
que realiza el gobierno central en tributacién directa. Ademds, la inversién
social, especificamente en los sectores de salud y educacién, muestra una co-
rrelacién positiva con la presién fiscal, denotando la importancia que tienen
los ingresos tributarios para construir una sociedad mds cohesionada y justa.
En América Latina, estos antecedentes se refuerzan por la calificacién positiva
que dan los ciudadanos a la situacién politica y el cumplimiento tributario;
no obstante, la conciencia ciudadana respecto a las desigualdades existentes en
el ingreso pone en evidencia el camino que resta para brindar justicia social.
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4.1 Politica fiscal y democracia

En Ecuador, un pais dolarizado y con una historia de poca gobernabili-
dad, se torna imprescindible replantear la importancia de la politica fiscal y en
particular de su principal instrumento, el presupuesto, como elementos claves
para la consolidacién de la democracia y la capacidad de procesar los conflic-
tos y presiones, no solo en el dmbito politico sino también en el econémico
y social. El presupuesto es el instrumento indispensable para la implementa-
cién de las reformas y politicas publicas orientado a aumentar la capacidad de
respuesta a las demandas de la sociedad, asi como también la calidad de los
servicios que presta el Estado.

En el pais, el debate alrededor del monto y el destino del gasto publico
se ha caracterizado por una discusién sin un fundamento objetivo sobre el
uso y destino que se le estd dando a los recursos publicos provenientes de una
mayor recaudacién tributaria y de la explotacién de recursos no renovables.
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Para aproximarnos a una discusién objetiva del tamafo del gasto pu-
blico es necesario remontarnos a la propia definicién, donde el gasto es por
definicién una realizacién de “lo publico”. La discusién ha dejado fuera del
debate, de forma intencionada, la premisa fundamental de que el gasto pu-
blico efectiviza la concepcién de lo publico, en tanto y en cuanto proviene de
recursos de la sociedad (impuestos y rentas por explotacién de recursos natu-
rales) y garantiza el goce de derechos econémicos y sociales basicos. Al ser éste
un elemento de la colectividad, el debate sobre el tamafo del Estado no puede
dejar de analizar tres ejes fundamentales: impuestos, gasto y democracia; y a
su vez, la forma como éstos interactiian entre si hasta formar una concepcién
de ciudadanfa.

Como hemos visto en capitulos anteriores, una de las condiciones para
que un impuesto sea justo requiere que sea establecido por una “causa” justa
(Crowe, 1944). Es decir, los impuestos son justos siempre y cuando sirvan para
resolver, cambiar o mantener una realidad en la que la sociedad, colectivamente
y de forma sistemdtica, estd convencida que es prioritaria. Como sefala Mus-
grave y Musgrave (1992), “los impuestos son el precio de la civilizacién”. En
definitiva, un sistema de impuestos tiene como fin ultimo financiar el gasto
publico (Jorrat, 1996). Por lo tanto ;qué tan justa es la causa (gasto publico),
como para exigir a los individuos una contribucién para dicha causa? En este
sentido la justicia del gasto, tanto en el destino como el monto, se legitima el
momento que el ejercicio presupuestario del Estado responde a un proceso de-
mocrético que representa las necesidades (prioritarias) de la poblacién. El pro-
ceso de representatividad politica desempefia un papel determinante a la hora
de definir la composicién del gasto. Siempre que se incorpore de forma real a
los grupos econémicos y sociales a la discusién y al consenso sobre la forma
cémo se utiliza los recursos publicos, se puede garantizar que el gasto publico
constituya efectivamente una causa justa y, por consecuencia, los impuestos
que financian dicho gasto también serdn considerados como justos.

La justicia del gasto nuevamente considera los elementos necesarios
para un pacto fiscal amplio y creible. Mientras el gasto se democratice y res-
ponda a las preferencias de las mayorias, la sociedad percibird como justo
el gasto y creard los lazos de confianza hacia el Estado y sus politicas. Por el
contrario, cuando el gasto es capturado de forma sistémica y prolongada por
intereses particulares, en desmedro del resto de la sociedad, la politica publica
fractura a la sociedad en clases sociales definidas e irreconciliables; ademds
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genera brechas en las condiciones sociales y econdmicas de las personas (salud,
educacién, habilidades personales, riqueza, felicidad, etc.), lo cual delimita
la forma en la que éstos se insertan en la sociedad: unos formardn parte de
los excluidos, caracterizados por mantener bajos niveles de bienestar, el goce
minimo de derechos sociales y econémicos y destinados a subsistir en la in-
formalidad. En cambio, un grupo pequefo de la sociedad acumula la riqueza,
el poder econémico y el poder politico, lo cual les garantiza una situacién
privilegiada y a la cual no estdn dispuestos a renunciar.

La relacién impuestos-gasto-democracia impone nuevos retos a la refun-
dacién misma del Estado. Busca cambiar la relacién de poder en nuestras so-
ciedades, traspasar el poder de determinados grupos particulares a las grandes
mayorfas, transformar nuestros Estados aparentes (como los llama el pensador
boliviano Zabaleta Mercado), que representan tan solo a una parte privilegiada
de la sociedad, a Estados integrales (como los llama Gramsci) que representen
a toda la sociedad. En definitiva, se necesita superar las denominadas democra-
cias de “baja intensidad”, que han caracterizado a las sociedades de la regién la-
tinoamericana, y convertirnos en democracias participativas (Caetano, 2010).

Como comenta Caetano (2010), las bases sobre las cuales ha descan-
sado la democracia en América Latina, consideradas como estructuras mini-
malistas (las elecciones libres, el sufragio universal, la participacién plena o
libertades civiles), son insuficientes para dar un giro real del poder desde las
élites hacia las mayorias. Para ello se hace imprescindible sustentar el cambio
en estructuras ampliadas o maximalistas, que contengan nuevos rasgos como
son:(i) el poder efectivo del gobernarte para gobernar, (ii) niveles minimos
de equidad socio econémica y (iii) un mayor grado de participacién popular
(Caetano, 2010). Matizando esta nueva estructura ampliada o maximalista
de la democracia emerge, como elemento central, la democratizacién del gasto

publico.

No es posible brindar mayor gobernabilidad al poder ejecutivo sin
romper primero las rigideces presupuestarias que han vuelto inflexible al pre-
supuesto estatal e impiden ejecutar politicas ptiblicas. Tampoco se puede ga-
rantizar niveles minimos de equidad sin que el gasto se convierta en un instru-
mento importante de redistribucién. Finalmente, no puede existir un mayor
nivel de participacién popular sin que las decisiones colectivas se traduzcan en
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mids bienes y servicios publicos que beneficien a las mayorias, los cuales son
financiados a través de los ingresos ptiblicos.

Por consiguiente, el monto y el destino del presupuesto no pueden
estar desvinculados de los intereses de las mayorfas. De esta forma, la demo-
cratizacion del gasto surge como un principio irrenunciable de la sociedad y
del Estado. Basados en ese principio, el tamafo del Estado estard en funcién
de qué tanto una sociedad desea garantizar una serie de libertades y derechos.
Mientras mayor sea la necesidad de incrementar el bienestar y proveer bienes
y servicios publicos a los grupos mds vulnerables de la sociedad, mayor serd el

papel que desempefie el Estado.

Entonces, ;bajo qué pardmetros se puede afirmar que el gasto es exce-
sivo, cuando las bonanzas cacaotera, bananera y petrolera han beneficiado a
pocos sectores de la sociedad? Existe una deuda histérica con gran parte de
la poblacién ecuatoriana, el Estado ha arrastrado injusticias evidentes, como
sefala Ramirez (2008): “Ecuador es una sociedad igualmente pobre y des-
igualmente rica, razén por la cual puedo afirmar, sin temor a equivocarme,
que es un pais injusto”. La injusticia solo podrd ser resarcida con justicia.
Esto nos compromete como Estado a garantizar una provisién adecuada de
bienes y servicios publicos, que permitan cerrar brechas de equidad y mejorar
el bienestar de la sociedad.

El presente capitulo analiza el gasto publico y su financiamiento para
el periodo 1994-2011. Se mostrard c6mo, desde el afio 2007, el gasto publico
se ha enfocado primordialmente en ser un instrumento para la redistribucién
del ingreso, el cierre de brechas de equidad, la creacién de infraestructura
para el desarrollo econémico, etc., y ha estado enfocado a la consecucién de
los objetivos del Plan Nacional para el Buen Vivir, en desmedro de intereses
particulares.

Esta democratizacién del gasto es, a su vez, un compromiso irrenun-
ciable de financiar el gasto con ingresos permanentes (impuestos) y de ha-
cerlo de la forma mds equitativa posible. Asi, el presente capitulo demuestra
cémo Ecuador estd transitando desde un gasto publico que financiaba sim-
plemente el funcionamiento de instituciones publicas con poco impacto en
la sociedad o que beneficiaba a muy pocos, hacia una verdadera democrati-
zacién del gasto.
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4.2 Gasto ptblico: la discusién en el mundo

Como muestra el gréfico 4.1, América Latina experiment$ un creci-
miento sostenido del gasto puiblico (en relacién al PIB) en la década del 70,
sustentado artificialmente por el endeudamiento y, por lo tanto, poco sosteni-
ble. En el primer quinquenio de la década de los 80, el nivel de endeudamien-
to se incrementd vertiginosamente, lo que implicé que en los dltimos afios
de esa década se observe una disminucién de cinco puntos porcentuales del
gasto de gobierno. Para Ocampo (2005), en este periodo, algunos paises ya
implementaron las politicas econémicas para poder controlar el déficit fiscal y
los altos niveles de inflacién (grafico 4.1).

Grafico 4.1
Comparaciones internacionales: evolucion del gasto publico, 1970-2005
(En % del PIB)
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Fuente y elaboracién: Martner y Aldunate (2006)

Desde 1986 a 1992, el gasto publico como porcentaje del PIB se re-
dujo, en promedio, de 25% a 15%. En la década del 90, el gasto estatal
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latinoamericano mantuvo una participacién del 15% respecto al Producto
Interno Bruto (gréfico 4.1).

Paradéjicamente, la reduccién del tamafio del Estado solo se aplicé en
los paises de América Latina; a pesar de que el debate ideolégico en contra del
gasto publico dominé la opinién publica mundial, los paises industrializados
no estuvieron dispuestos a renunciar al gasto publico como motor de la eco-
nomia. Europa, a partir de 1989 incrementé notablemente su gasto publico.
Aunque después de 1995 redujo la participacién respecto al PIB". Ademds,
se observa que en el afio 2005 la participacién del Estado era mucho mayor
que la que fue en 1970. El caso de Japén tiene la misma tendencia que en
Europa: un crecimiento sostenido del papel del Estado, que pasé del 20% del
PIB en 1970, a cerca del 40% en el afio 2005. Inclusive los Estados Unidos
han mantenido el gasto publico en niveles superiores al 30% en el periodo

1970-2005.

Los argumentos en contra de la intervencién del Estado en la economia
tuvieron dos posiciones que han calado en el discurso y han ayudado a cons-
truir el dogma del Estado pequefo: (1) el déficit publico como un mal per se
y (2) el desplazamiento o desincentivo de la inversién privada producto de la
intervencién estatal (efecto conocido como crowding-out).

En el caso del déficit publico hay dos consideraciones que deben men-
cionarse: (i) si bien siempre serd mejor el ahorro al déficit, tampoco se puede
negar que el endeudamiento es una herramienta fundamental para financiar,
en el largo plazo, programas o proyectos de inversién publica socialmente
rentables que no pueden ser financiados con los recursos de un perfodo fiscal.
Desde la l6gica financiera bdsica del emprendimiento privado, las empresas se
apalancan financieramente y se endeudan hoy para incrementar los ingresos
futuros. Si este principio es aceptable en el emprendimiento privado, ;por
qué el Estado no puede endeudarse hoy para garantizar condiciones de vida
mejores en el futuro?

19 El gasto de la Unién Europea tiene una disminucién a partir de la aplicacién del Tratado de
Maastricht (afio 1992). Sin embargo, Maria (2000) menciona que no se debe confundir la
aplicacién de este tratado con las reformas del Consenso de Washington ya que el primero
tiene un proceso de integracién econdmica, institucional y politica.
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(ii) ;Es racional colocar a las variables macro-fiscales para garantizar el
equilibrio fiscal per se, a costa de sentenciar a varias generaciones a la pobreza
y la exclusién? ;Serd que el viejo paradigma de crecer primero y luego cerrar
las brechas de igualdad es el correcto, o por el contrario, es necesario primero
cerrar brechas de igualdad para crecer? A la luz de los capitulos 1, 2 y 3, la
justicia nos marca una nueva forma de hacer politica publica orientada hacia
la erradicacién de las inequidades manifiestas. Bajo esta premisa, el déficit es
aceptable siempre y cuando exista una causa justa, es decir, siempre que el dé-
ficit garantice mejores condiciones en el futuro y sea financiando sostenible-
mente. Inclusive, hay que decir que el paradigma de déficit cero no garantiza
que el Estado logre ser eficiente ni eficaz. Como sefiala ILPES (2011):

“La experiencia internacional ha demostrado que limitar la politica fiscal a un
mero control cuantitativo de las cuentas publicas, a través de reglas numéricas
sobre la deuda publica, el déficit o el gasto, no garantiza un adecuado manejo
del Estado en la economia, pues impide acciones contra-ciclicas y, sobretodo,
no toma en cuenta el impacto de las finanzas publicas sobre objetivos cruciales
del desarrollo, el crecimiento de largo plazo y la distribucién del ingreso.”
(ILPES, 2011, p. 14).

La segunda critica, desde el pensamiento ortodoxo, es el desplazamien-
to del sector privado producto de la intervencién estatal (crowding-ous). El
supuesto bdsico de este efecto es que el Estado, al intervenir en la economia,
afecta a las tasas de interés mediante instrumentos financieros, como bonos,
lo cual repercute en la tasa de interés haciendo que se incremente vy, por lo
tanto, desincentiva la inversién del sector privado. Este pensamiento asume
que el mercado de valores y la tasa de interés responden completamente a las
expectativas de los mercados financieros, lo cual es un supuesto inaplicable
en las economias en desarrollo. En segundo lugar, se asume que los factores
de la economia estdn empleados a su méxima capacidad, lo cual hace que la
inversién publica sea sustituta completa de la inversién privada. Pero en rea-
lidad esto no ocurre, la economia no se encuentra a niveles de pleno empleo
y de mdxima capacidad instalada, lo cual convierte a la inversién publica en
complemento de la inversién privada.

Asi, la politica fiscal, a través del gasto publico, no es neutra, afecta de
manera diferenciada a los grupos mds vulnerables de la sociedad. La solucién
para que la politica fiscal sea verdaderamente un instrumento de cambio y
bienestar no pasa por un tema técnico, la cuestién es bdsicamente politica
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y ética: primero estd la gente y la prioridad de hacer que el gasto responda a
las necesidades de las grandes mayorias para cerrar las histéricas brechas de
capacidades.

4.3 El derrotero de la politica econémica en Ecuador

La falta de gobernabilidad politica en Ecuador ha sido producto de una
sociedad fragmentada y politicos que actuaban para satisfacer intereses parti-
culares de determinados grupos econémicos o sociales, que no habian podido
resolver sus disensos/conflictos ni articular una visién de pais de largo plazo,
que apunte al bienestar colectivo.

Esta visién de corto plazo condujo a que no existiera una clara defini-
cién del rol y de las politicas de Estado, centrandose en politicas de gobierno.
La reduccién del tamafio del Estado se convirtié en un dogma asumido por
actores politicos y econémicos, lo cual dificult6 la adopcién de politicas pu-
blicas que permitieran afrontar las reformas estatales necesarias. Este modelo
consolid6 de forma sistemdtica el circulo vicioso de un Estado pequefio, con
nula disciplina tributaria (bajos impuestos) y una mayor acumulacién de la
riqueza. Este Estado pequefio, entre otros efectos, generé un debilitamiento
de la gestién publica, una alta inestabilidad y rotacién de los responsables del
manejo econémico y una falta de credibilidad en esta institucién, por incapa-
cidad de alcanzar acuerdos con la sociedad y los sectores politicos.

La crisis mundial de 1929 abrié el debate respecto al papel del mercado
como articulador tnico del desarrollo nacional y del pleno empleo. Las politi-
cas keynesianas posicionaron el rol del Estado como motor del crecimiento; el
keynesianismo se establecié como paradigma dominante en el periodo 1945-
1970 (Palley, 2004). Sin embargo, las divisiones intelectuales de los keynesia-
nos, la Guerra Fria, el fortalecimiento politico de los conservadores en Estados
Unidos y los choques en el mercado petrolero debilitaron el pensamiento
keynesiano e indujeron al surgimiento del neoliberalismo.?

A partir de la década de los ochenta, el Ecuador inicia un amplio pro-
grama de reformas estructurales que comprendia: apertura comercial e inte-

20  Para una ampliacién del tema revisar: Johnston y Saad-Filho (2004).
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gracién econémica, desregulacion de los mercados financieros, flexibilizacién
laboral, liberalizacién de precios publicos, privatizacién y capitalizacién de
empresas publicas, reformas a la seguridad social, descentralizacién, entre
otros.

El pais realiz6 una serie de programas de ajuste, bajo la premisa de que
era necesario primero crecer para después cerrar brechas de igualdad, sin obte-
ner resultados reales ni sostenibles en ninguno de los dos campos. El conjunto
de reformas econémicas conocidas como de “ajuste estructural” tuvo como
sentido fundamental la restriccién del Estado como actor en el proceso de
desarrollo y, por el contrario, el afianzamiento del mercado como el principal
regulador de los procesos econémicos.

A continuacién, se sintetizardn los elementos mds importantes de la
politica econémica desde el restablecimiento de la democracia, caracterizando
a gestion fiscal durante los diferentes gobiernos.
la gest g

En la década del 70, se registré una alta tasa de crecimiento del gasto
publico, por el auge petrolero, que introdujo cambios profundos en la estruc-
tura econdmica, la cual hasta entonces habia dependido de la exportacién de
bienes agricolas, basicamente del banano, café y cacao.

El boom petrolero cambié radicalmente el manejo de las finanzas pu-
blicas. La riqueza petrolera permitié al gobierno militar expandir considera-
blemente el tamafo del Estado, a través de inversiones gubernamentales en
infraestructura y servicios publicos, en la creacién de empresas publicas y en
el sector petrolero. Fue notable el incremento del tamano del Estado, medido
por el ndmero de empresas publicas que proliferaron en casi todos los sectores
de la economia. Este incremento de recursos petroleros relajé los esfuerzos
para generar otros ingresos, especialmente los tributarios. Se incurrieron en
déficits presupuestarios que fueron financiados con deuda externa no sosteni-
ble fiscalmente.

De otra parte, gracias a las rentas del petréleo, el sector privado se
beneficié de créditos subsidiados, incentivos a las exportaciones, politicas
proteccionistas, reduccion de los impuestos para las actividades no-petroleras
y otras politicas para la industrializacién por sustitucién de importaciones.
Los trabajadores se beneficiaron de una legislacién laboral favorable. Una
proporcién importante del gasto publico se utilizé para ampliar la burocracia
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y para financiar a las Fuerzas Armadas. El principal generador de empleo en
la década de los setenta fue el sector publico.

Por los elevados niveles de liquidez de los mercados financieros inter-
nacionales, los capitales flufan al pais con relativa facilidad, lo que indujo al
Ecuador a endeudarse con rapidez a fin de sostener sus politicas expansivas y
cubrir los crecientes déficits comerciales y en cuenta corriente.

De esta manera, se empezaron a generar desequilibrios que colocarfan
a la economia ecuatoriana en una situacién vulnerable y que determinarian la
involucién econémica de las siguientes décadas. Debido a que la expansién
del gasto publico se financié fundamentalmente con deuda externa, el pais
alcanzé un alto indice de endeudamiento que se sumarfa a los problemas es-
tructurales del pais.

A inicios de los afios ochenta, las economias latinoamericanas, y la
ecuatoriana en particular, sufrieron la denominada crisis de la deuda que se
caracterizd por: crecientes tasas de interés internacional, salida de capitales
y clerre de los mercados financieros internacionales. Esto repercutié sobre
la sociedad que vio como las politicas estatales reducian su efectividad para
garantizar bienestar a través de la reduccién del gasto social.

Lo anterior provocd que las transferencias netas de capital, que hasta
entonces se habfan mantenido positivas, se tornaran negativas; y que las re-
servas internacionales disminuyeran rdpidamente. Esto obligé al Ecuador a
declarar la moratoria de sus deudas en 1982 (Rivera y Le6n, 2005), en un
contexto de crisis y de pronunciada caida de los términos de intercambio. En
tales circunstancias, la economia ecuatoriana, cuyo crecimiento venfa finan-
cidndose de forma creciente con recursos externos, tuvo que buscar nuevas
fuentes de ingreso —en divisas— para servir sus deudas y financiar sus inversio-
nes con recursos del presupuesto del Estado.

El logro de este propésito s6lo fue posible por la via de un severo ajus-
te, externo e interno, que buscaba corregir los desequilibrios inducidos por el
entorno internacional y que se desentendié de los intereses de la mayorfa de
la poblacién ecuatoriana. Se trataba de revertir el saldo de la balanza comer-
cial a fin de cubrir las exigencias externas, al tiempo de garantizar minima-
mente la continuidad de las inversiones publicas y privadas y el crecimiento
econémico.
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Aunque en primera instancia, el objetivo del proceso de reformas fue
corregir estas brechas favoreciendo y ampliando las exportaciones, en los pri-
meros anos del ajuste, estos propdsitos emergentes fueron alcanzados bdsica-
mente por la via de un estricto control de las importaciones, al tiempo que se
destinaban crecientes recursos hacia el gobierno y a las empresas publicas que
eran financiados mediante constantes y crecientes devaluaciones de la moneda.

El retorno a la democracia, en el afio 1979, gener6 en el pais una alta
expectativa de dfas mejores para sus habitantes en comparacién con los regi-
menes militares. El gobierno de Jaime Roldés Aguilera (1979-1981) comen-
z6 con intensiones mds nacionalistas que los gobiernos anteriores, pero su
muerte prematura, el 24 de mayo de 1981, coarté los anhelos de cambio. El
gobierno de Osvaldo Hurtado Larrea (1981-1984) tomé una serie de medidas
como: la devaluacién del sucre en un 32%, una reforma tributaria, la reduc-
cién del subsidio a la gasolina y al trigo, la renegociacién de la deuda externa
y el salario minimo y la adopcién de medidas de restriccion del gasto publico.
En marzo de 1983, se inici6 un esquema de mini-devaluaciones y el Banco
Central asumid6 la deuda externa del sector privado, hecho conocido como la
“sucretizacién de la deuda”. En 1983, el saldo del sector publico no financiero

(SPNF) fue de 2.9% del PIB y en 1984 cerré con un déficit de 0.5% del PIB.

El periodo de gobierno de Leén Febres Cordero (1984-1988), bajo la
premisa de que la crisis se debia a factores endégenos, pensé resolverla con
reformas estructurales como una nueva reforma tributaria, la liberalizacién
comercial y del sector financiero, la suspensién de las mini-devaluaciones, la
flotacién libre del tipo de cambio, la eliminacién de los controles de precios
de productos agricolas y el congelamiento de la tasa de interés y el tipo de
cambio de la deuda sucretizada al sector privado; esta dltima medida tuvo
un efecto terrible sobre el déficit cuasi-fiscal. Al final del periodo en 1988, el
déficit del SPNF fue de cerca del 5.3% del PIB.

En este periodo se evidencié la alta dependencia de los precios del
petréleo y las debilidades de la politica para corregir los desequilibrios es-
tructurales. No existié la voluntad politica para llevar adelante un programa
fiscal ordenado que respondiera a las grandes mayorias y, por el contrario,
se expandié el gasto puablico con el objeto de calmar las presiones de la
poblacién.
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El periodo de gobierno de Rodrigo Borja Cevallos (1988-1992) gozé
de un entorno interno y externo favorable. Durante los dos primeros afios de
su mandato tuvo mayorfa en el Congreso y no hubo mayores choques exter-
nos adversos. En este gobierno se diagnosticé que la crisis econdmica se debia
a factores del mercado externo, especificamente la vulnerabilidad de ser una
economia bdsicamente mono-exportadora. Para ello emprendié un programa
de ajuste caracterizado por una intervencién activa del Estado en la estabili-
zacién de la economia. Es asi como le dio al Banco Central la capacidad de
fijar el tipo de cambio y el nivel de encaje y de negociar las divisas para el
comercio exterior; realizé una fuerte devaluacién y luego reinstauré las mini-
devaluaciones. Simultdneamente, ajust6 las tarifas de los servicios puiblicos. Al

finalizar su periodo, el déficit del SPNF fue de 1.1% del PIB.

Como se puede apreciar, durante los afios ochenta, los programas de
ajuste se caracterizaron por la falta de continuidad en las politicas o la ten-
dencia a revertirlas, lo que puede atribuirse tanto a la resistencia de grupos
importantes de la poblacién afectados por ellas, como al espejismo causado
por los altos precios del petréleo que imposibilité que la economia abandone
el modelo extractivista.

En el periodo de gobierno del presidente Sixto Durdn Ballén (1992-
1996), su programa de ajuste tendi6 a restar la intervencién directa del go-
bierno y a favorecer la utilizacién de mecanismos de mercado en la asignacién
de recursos. La politica fiscal se enfocd hacia la austeridad en el gasto y la
reduccién de los subsidios. El precio de los combustibles se ajustd varias veces
hasta alcanzar niveles internacionales y se indexé mensualmente.

A inicios de su periodo, Durdn Ballén emprendié algunas reformas
estructurales como la flexibilizacién del mercado de valores; el proceso de
modernizacién del Estado, privatizaciones; en 1992 expidié la Ley de Presu-
puestos del Sector Publico, con el objeto de controlar la ejecucién eficiente del
presupuesto estatal mediante el fortalecimiento de la capacidad de control en
la asignacién y en el gasto publico del Ministerio de Economia y Finanzas. Las
reformas fiscales buscaron fortalecer los ingresos del presupuesto del Estado
a través de la ampliacién de la base de contribuyentes (de la incorporacién
de los agentes del sector informal) y de la restriccién del acceso del SPNF al
crédito del Banco Central. En politica cambiaria, sustituy6 el esquema de tipo
de cambio fijo por uno de bandas cambiarias.
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La nueva politica fiscal de la Ley de Presupuesto se disefié para tratar el
manejo del presupuesto en un contexto mucho mds amplio que el financiero
o de caja. Se definié un conjunto de reformas tendientes a redimensionar las
funciones y el tamafio del aparato del Estado.

En 1995 se inicia una nueva fase de shocks adversos que vuelven a
interrumpir el crecimiento econémico y a generar nuevas crisis: el conflicto
bélico con el Pert, la crisis politica y energética y los efectos de la crisis mexi-
cana sobre América Latina. Es asi como el déficit del SPNF alcanzé niveles
del 1.2% del PIB.

Entre 1970 a 1996, la politica fiscal respondié a aspectos coyunturales,
privilegi6 el interés de grupos especificos en contra de las politicas de Estado
que beneficiaban a la sociedad. La poca planificacién estatal y la falta de visién
de largo plazo permitieron la reduccién sistemdtica del tamano del Estado,
y con ello, se vulnerd una serie de derechos econémicos y sociales. Después
de 1996, la crisis politica e institucional de la nacién alcanzé niveles inima-
ginables. Sin duda, el periodo 1970-1996, que aparentemente fue de “nor-
malidad” democrdtica, constituyé el germen de la crisis social, econémica,
institucional y politica que afectarfa al Ecuador los préximos 10 afios.

En el periodo de gobierno de Abdald Bucaram Ortiz (1996-1997), el
equipo econémico se propuso llevar adelante un programa de convertibilidad
del sucre con el ddlar. La poca credibilidad que tenia el gobierno resté factibi-
lidad politica a su propuesta econémica. También fall6 el intento de eliminar
el subsidio al gas, por el amplio descontento popular. El déficit del SPNF fue
del 2.8% del PIB, financiado principalmente con deuda externa (2.5% del
PIB) y con deuda interna (0.6% del PIB). A los seis meses de gobierno, como
consecuencia de una serie de eventos adversos que culminaron en la crisis
politica de los primeros meses de 1997, el presidente Bucaram fue cesado del
cargo por el Congreso Nacional.

En febrero de 1997, el Congreso nombré como presidente interino
de la Republica a Fabidn Alarcén por un periodo de 18 meses (1997-1998).
Durante su periodo no conté con el apoyo del legislativo y enfrent6 una serie

de paralizaciones. En 1997, el déficit del SPNF alcanzé el 2.1% del PIB.

En el periodo de gobierno de Jamil Mahuad Witt (1998-2000), con
el propésito de reducir el nivel del déficit fiscal de 1998, se adopté medidas
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tendientes a incrementar ingresos y reducir los gastos. En este sentido, a partir
del dltimo trimestre de 1998, se eliminé los subsidios al gas de uso doméstico,
a las tarifas eléctricas, se corrigié la distorsién en el precio de venta del diesel
y se increment6 los precios de venta interna de los derivados del petréleo en
aproximadamente 12%. Los subsidios generales fueron reemplazados por el
Bono Solidario, con el objetivo fundamental de compensar a las clases menos
favorecidas. Adicionalmente, el pais enfrenté el fenémeno de El Nifio cuya
incidencia directa en el presupuesto del Estado fue del 1.3% del PIB. La caida
de los precios del petréleo, la incertidumbre politica por la expectativa de un
nuevo gobierno y la crisis en los mercados financieros internacionales llevaron

a un déficit del SPNF del 5.2% del PIB.

El 30 de noviembre de 1998, el gobierno decreté la Ley de Reordena-
miento en Materia Econédmica en el 4rea tributario-financiera?', a través de la
cual se elimind el impuesto a la renta, accién nunca antes vista en los sistemas
tributarios modernos a nivel mundial y, por el contrario, se establecié un im-
puesto del 1% a la circulacidn de capitales, que gravaba todas las transacciones
monetarias que realizaban las instituciones del sistema financiero. Adicional-
mente, en esta ley se creé la Agencia de Garantia de Depésitos (AGD), para
garantizar el 100%?* de los depositos del sistema bancario.

En abril de 1998 se inicid la crisis bancaria, con el cierre de una serie de
bancos pequenos y medianos, la crisis se profundizé en 1999, cuando las di-
ficultades de liquidez y solvencia se expandieron a todo el sistema financiero.
Ante esta crisis el BCE —en cumplimiento del papel de prestamista de dltima
instancia— solventd las deficiencias de liquidez de algunos bancos. En febrero
de 1999, se dejé el tipo de cambio a la libre flotacién para limitar la pérdida
de la Reserva Monetaria Internacional (RMI).

En los primeros meses de 1999 se registraron choques adversos que
desestabilizaron la economia y que se reflejaron en el comportamiento de los
indicadores macroeconémicos: devaluacién monetaria, inflacién, menor cre-
cimiento econémico y la caida del precio internacional del petréleo, que llegd
a siete délares por barril exportado. Todo ello contribuyé al deterioro del

21 Registro Oficial 78-17 del 2 de diciembre de 1998.

22 El porcentaje del 100 fue reemplazado por hasta un valor equivalente a cuatro veces el PIB
per cédpita, por persona natural o juridica, en el Art. 38 de la Ley para la Transformacién
Econdmica.
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contexto macroeconémico y perjudicé gravemente el desenvolvimiento de las

finanzas publicas; el déficit del SPNF fue 4.9% del PIB.

Es asi como los choques que enfrenté la economia, conjugados con la
presencia de importantes desequilibrios internos de las variables macroecond-
micas, profundizaron la debilidad estructural y la fragilidad macroeconémica,
deteriorando la confianza de la gente en el gobierno. En enero de 2000, el
presidente Mahuad fue derrocado después del anuncio de la adopcién del
délar como moneda oficial.

El Congreso nombré como presidente a Gustavo Noboa Bejarano por
el periodo 2000-2002. Noboa tomé una serie de reformas institucionales y
legales. El 13 de marzo de 2000, se aprobé la Ley de Transformacién Eco-
némica del Ecuador?, la cual modificé el régimen monetario y cambiario e
introdujo cambios a la legislacion en el 4mbito financiero y fiscal, entre otros
cuerpos legales. Durante el afio 2000 se implemento una serie de medidas
econémicas como el incremento de los precios de los servicios bésicos, de los
derivados del petréleo y del gas, la eliminacién del impuesto a la circulacién
de capitales, la casi eliminacién de la cldusula de salvaguardia y la reestructu-
racién de la deuda Brady y Eurobonos por Bonos Globales.

En mayo de 2002 se promulgé la Ley Orgédnica de Responsabilidad,
Estabilidad y Transparencia Fiscal (LOREYTF). La ley estableci6 la integra-
cién entre la planificacién y el presupuesto, reglas macro-fiscales de gasto y
endeudamiento para todos los niveles de gobierno, la transparencia y el con-
trol ciudadano de las cuentas fiscales y un fondo de estabilizacién y recompra
de deuda publica (FEIREP) con los recursos provenientes del Oleoducto de
Crudos Pesados (OCP).

En el periodo de gobierno de Lucio Gutiérrez Borbua (2003-2005), la
economia ecuatoriana se habfa recuperado gracias a los altos precios del pe-
tréleo, las bajas tasas de interés internacional, las remesas de los migrantes y el
aumento de la inversién privada por la construccién del Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP). Adicionalmente, el pais junto con Perti y Colombia, estaba

negociado un Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos. Sin

23 Ley 2000-4, del 13 de marzo de 2000.
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embargo, el descontento de la sociedad de Quito, entre otros factores, provo-

c6 la caida del gobierno de Gutiérrez el 16 de abril de 2005.

El Congreso posesioné a Alfredo Palacio Gonzélez (2005-2007). Den-
tro de las primeras medidas econédmicas que realizé, Palacio incluy6 la modi-
ficacién de la LORETYF en lo que respecta a la distribucién y uso del Fondo
de Estabilizacién y Recompra de Deuda y estableciendo el limite de gasto solo
para el gasto corriente y no para el de inversién. El Congreso aprobé las mo-
dificaciones pero volvié a preasignar el Fondo de Estabilizacién, con lo cual
se convirti6 en realidad en un fondo de reparto, mds que de estabilizacién.

Para el afio 2006, el descontento social habia llegado a niveles alar-
mantes. Después de mds de 30 afios de atencidn casi exclusiva al déficit fiscal,
la sociedad exigia cambios en el modelo econémico y fiscal. Los ecuatoria-
nos perdieron la confianza en los partidos politicos y en los gobernantes.
La cadtica situacién social se escondia en la supuesta estabilidad econémica
producto de los altos precios de petréleo y de un crecimiento econémico que
se sustentaba en la produccién petrolera, pero que ocultaba la alarmante in-
equidad de la renta y el deterioro constante del resto de sectores productivos.
Hasta 2007, cuando las medidas econédmicas provocaban reacciones sociales,
la salida y renuncia de las autoridades econémicas era la tnica salida de los
gobiernos para disminuir la tensién social. Desde el retorno a la democracia,
en 1979, hasta la actualidad (2012), el Ecuador tuvo 12 presidentes y 42 mi-
nistros de Finanzas con una duracién de nueve meses en promedio (cuadro
4.1). Esta tendencia se exacerbd en el gobierno de Alfredo Palacio, cuando
se posesionaba a un ministro de Finanzas cada 3.5 meses, en promedio. El
gobierno de Rodrigo Borja fue el de mayor estabilidad de los ministros de
Finanzas, quienes duraron 19.7 meses en promedio. Esta situacién explica
la falta de continuidad en la politica econémica del pais y la debilidad de la
institucionalidad fiscal.
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Cuadro 4.1
Duracion de presidentes y ministros de Finanzas, periodo 1979-2012
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Jaime 13/08/79 | 1 | Fernando Aspiazu 6.6
L Aug79 Roldos 18 01/03/80 | 2 Rodrigo Paz 14.6 10.6
Oswald 18/05/81 | 3 César Robalino 10.6
2| Jun8L | M0 32| 06/04/82 | 4 | Jaime Murillo 43 12.9
urtado 16/08/82 | 5 Pedro Pinto 23.8
10/08/84 | 6 ilrag‘“f“;;m? 21.9
Leén 06/06/86 | 7 D“ O 4.1
3 | Aug-84 | Febres 40 | 10/10/86 | 8 C"‘g”’g" 8.5 9.6
Cordero 24106/87 | 9 | o dri;; g::fmsa 6.4
05/01/88 | 10 | B oA 7.2
Rodri 10/08/88 | 11 Jorge Gallardo 29.1
4 | Augss | 0 TEY 1 40 | 14/01/91 | 12| Pablo Berter 18.9 19.7
ona 10/08/92 | 13 | Mario Ribadeneira |  11.1
Sixto 12/07/93 | 14 César Robalino 13.8
07/09/94 | 15 Modesto Correa 7.0
5 | Aug92 g:lf‘,‘“ 401 070495 | 16 | Mauricio Pinto 5.5 92
n 22/09/95 | 17 | Ivén Andrade 10.6
6 | Augog | fbdald 2.0 | 10/08/96 | 18 |  Pablo Concha 6.1 6.1
Bucaram
Fabidn 13/02/97 | 19 Carlos Davalos 5.7
7 EDIT T arcon L5 1 03/08/97 | 20 | Marco Flores 12.2 9:0
10/08/98 | 21 Fidel Jaramillo 6.2
15/02/99 | 22 | Ana Lucfa Armijos 6.1
Jamil 17/08/99 | 23 | Guillermo Lasso 0.7
8 1 Aug98 | \ihuad | 1 | 08/09/99 | 24 | Alfredo Arizaga 48 48
01/02/00 | 25 Jorge Guzmdn 4.1
05/06/00 | 26 Luis Tturralde 6.9
Jorge Gallardo
Gust 02/01/01 | 27 Carlos Julio 9.3
9 | Jan-00 I\;“ba"" 29 | 12/10001 | 28 Emanuel 8.4 8.1
0b0d 24/06/02 | 29 Francisco 6.7
Arosemena
Lucio 15/01/03 | 30 Mauricio Pozo 16.5
10 | Jan-03 Gutiérrez 23 01/06/04 | 31 Mauricio Yépez 10.6 136
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José Serrano S.
15/01/07 | 38 Ricardo Patifio 6.3
Rafacl 25/07/07 | 39 Fausto Ortiz 11.4
12 | Jan-07 Cor 5.4 08/07/08 | 40 Wilma Salgado 2.3 12.9
orrea 16/09/08 | 41 | Marfa Elsa Viteri 19.2
21/04/10 | 42 Patricio Rivera 25.3
Fecha de cierre  30/05/12 30/05/12
Promedio afos 2.9 | Promedio meses 9.4

Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Esta situacién ha tendido a revertirse en el gobierno de Rafael Correa
Delgado (desde el afio 2007), en el cual la duracién de los ministros de Finan-
zas ha sido de 12.4 meses, lo que ha permitido fortalecer el marco regulatorio
y la institucionalidad fiscal del pais.

Durante este gobierno, el Ecuador ha emprendido reformas estructura-
les para favorecer el desarrollo sostenido y sustentable de su economia como,
por ejemplo, los nuevos marcos normativos en materias de planificacién y fi-
nanzas publicas, descentralizacién fiscal, servicio publico, educacién superior,
entre otros.

Especificamente, en el 4rea de planificacién y finanzas publicas, la apro-
bacién de la Constitucién de la Republica del Ecuador en 2008 marca un hito
y un reto histérico para la gestién integrada de la planificacién y de las finan-
zas publicas. La Constitucién establece que “el sistema econdémico es social y
solidario, reconoce al ser humano como sujeto y fin, propende a una relacién
dindmica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado en armonia con la
naturaleza, y tiene por objetivo garantizar la produccién y reproduccién de las
condiciones materiales e inmateriales que posibiliten el Buen Vivir”.
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Después de transcurridos casi 30 afnos, desde los gobiernos militares
de los afios 70, el Estado recuperé el papel de planificador del desarrollo. La
Carta Magna establece que el Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el ins-
trumento al que se deben sujetar la programacién y ejecucion del presupuesto
del Estado, asi como la inversién y asignacién de recursos. Adicionalmente,
se establecen como objetivos especificos de la politica fiscal el financiamien-
to de servicios, inversién y bienes publicos, la redistribucién del ingreso por
medio de transferencias, tributos y subsidios adecuados, y la generacién de
incentivos para la inversién en los diferentes sectores de la economia y para
la produccién de bienes y servicios socialmente deseables y ambientalmente
aceptables. Todo esto en un marco de sostenibilidad fiscal como una condi-
cién necesaria pero funcional al cumplimiento de los objetivos de desarrollo.
En definitiva, se ha democratizado el gasto publico.

Antes del gobierno de Rafael Correa, los ingresos publicos (tributarios
y no tributarios) estaban preasignados y servian para financiar gastos inflexi-
bles. Algunas de las preasignaciones en ingresos tributarios y petroleros fueron
eliminadas y compensadas via asignacién presupuestaria, a través de la pro-
mulgacién de dos leyes que fueron aprobadas en la Asamblea Nacional Cons-
tituyente: la Ley de Equidad Tributaria (29 de diciembre de 2007) y la Ley de
Recuperacién del Uso Publico de los Recursos Petroleros y Racionalizacién
Administrativa de los Procesos de Endeudamiento (2 de abril de 2008). Con
la reforma tributaria de 2007 se eliminan las preasignaciones existentes del
Impuesto a la Renta y del Impuesto a los Consumos Especiales (ICE), cuyos
recaudos, a partir del afio 2008, se incorporan dentro del presupuesto del go-
bierno central. Respecto a los ingresos tributarios no afectados por la reforma
su cdlculo y distribucién se mantienen igual. La Ley de Recuperacién del Uso
Publico de los Recursos Petroleros del Estado elimina las preasignaciones exis-
tentes en los fondos petroleros (CEREPS, FEISEH y FEP) y establece que los
participes que se benefician de estos fondos se incluirdn dentro de la reforma
del presupuesto del gobierno central del afio 2008.

Con la expedicién de la Constitucién del 2008, se prohibe la crea-
cién de nuevas preasignaciones y inicamente se permiten las preasignaciones
socialmente deseables como son las destinadas a gobiernos auténomos des-
centralizados (GAD), salud, educacién, ciencia y técnologia, principalmente.
Asimismo, el Cédigo Orgdnico de Ordenamiento Territorial, Autonomia y
Descentralizacién (COOTAD), expedido en octubre del 2010, racionaliza el
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proceso de descentralizacién fiscal: elimina cerca de 19 leyes que preasignaban
recursos a los GAD (de las cuales sélo tres beneficiaban a todos) y crea un
sistema de transferencias intergubernamentales vinculadas al ejercicio de las
competencias exclusivas, la asuncién de nuevas competencias y la explotacién
de recursos no renovables, repartiendo el 21% de los ingresos permanentes y
el 10% de los ingresos no permanentes.

En octubre de 2010, se expide el Cédigo Orgénico de Planificacién y
Finanzas Publicas (COPYF) que elimina cerca de ocho cuerpos legales que
normaban el manejo de los recursos puablicos, en muchos casos de forma con-
tradictoria. Los principales objetivos del COPYF son vincular la planificacién
a las finanzas publicas, establecer los procesos de presupuesto con base en
resultados y de manera plurianual, fortalecer el sistema tnico de cuentas y el
manejo de la liquidez, determinar una nueva regla macro-fiscal que establece
que los egresos permanentes se financiardn con ingresos permanentes y racio-
nalizar la gestién de la deuda publica, entre otros temas.

Por otra parte, el Cédigo de la Produccién, Comercio e Inversiones (di-
ciembre del 2010), reorganiza el sistema de incentivos a la inversién privada
para apalancar la transformacién productiva y la inversién extranjera directa.

En la reforma a la Ley de Hidrocarburos y Renegociacién de Contratos
Petroleros se establecen los derechos de propiedad de los hidrocarburos y se
facilita la renegociacién de contratos petroleros en la modalidad de prestacién
de servicios para que los ingresos permanezcan con el Estado, en favor de toda
la sociedad.

Dichas reformas, unidas a la implementacién de politicas sociales, estén
dando como resultado la disminucién de los niveles de pobreza (28.64% en
el 2011) y de la desigualdad de ingresos de la poblacién (coeficiente de Gini
de 0.473 al 2011). La mayor inversién ptibica de la década (13.8% del PIB)
ha generado potencialidades para la produccién y la calidad de vida de las per-
sonas, ahora y en el futuro. En el tercer trimestre de 2011, el PIB registr6é un
crecimiento interanual de 9% y cerramos el 2011 con una tasa de desempleo
urbano de 5.1%; a diciembre de 2011 hay mds ocupados plenos que subem-
pleados por primera vez en cuatro afios. Hemos roto los viejos paradigmas de
la politica econémica y demostrando que se puede cerrar brechas de igualdad
y crecer al mismo tiempo.
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4.4 Finanzas publicas en Ecuador: datos generales

Para que las libertades individuales y colectivas descansen sobre un
verdadero Estado de derecho se necesitan recursos y fuentes sostenibles de
financiamiento. Sin gasto publico, dificilmente se puede mantener la segu-
ridad fisica y juridica de la poblacién; no es posible que el Estado responda
eficazmente ante imprevistos sociales o naturales ni se ofrece mayor acceso a
oportunidades para todos. En definitiva, sin gasto, el modelo econémico no
estard en funcién de satisfacer las necesidades de la poblacién. En el Ecuador,
el gasto y los ingresos antes del actual gobierno estuvieron desvinculados de
las mayorfas, tanto el monto como en el destino, en razén de que no existia
una vinculacién directa entre la planificacién y la presupuestacion de las nece-
sidades de la nacién y éstas respondieron a factores coyunturales y a intereses
particulares.

A continuacién revisaremos algunos de estos elementos mediante el
andlisis de la situacion fiscal del pafs, a partir del presupuesto del sector publi-
co no financiero (SPNF), profundizando en el gobierno central (GC) para el

estudio de preasignaciones y de inversién publica.*

4.4.1 Sector publico no financiero”

Las finanzas publicas en el Ecuador revelan una alta vulnerabilidad a
factores externos, como las variaciones del precio del petréleo, los fenémenos
naturales, conflictos bélicos, etc.; y a factores internos como las inflexibilida-
des del gasto y las crecientes presiones de gasto fiscal. Esta situacién se hizo
critica en1998 y 2009 con un déficit del SPNF de 4.8%y del 4,3% del PIB
respectivamente, cuando el pais enfrent6 una serie de eventos negativos exter-
nos e internos que afectaron de manera dramdtica el balance fiscal.

24 Las finanzas publicas establecen dos 4mbitos de presupuestos: el sector publico no financiero
y el presupuesto general del Estado. El primero contiene al segundo: el sector publico no
financiero estd compuesto por los ingresos y gastos de las empresas publicas, el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), los gobiernos auténomos descentralizados (GAD)
y el presupuesto general del Estado.

25 A partir de marzo del afio 2008 se incorpora la Cuenta de Financiamiento de Importacién

de Derivados (CFDD) al PGE.
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La implementacién de la dolarizacién, el aumento de los precios de
petréleo, una mayor recaudacién tributaria, entre otros, han ayudado a que
la situacién fiscal del SPNF registre resultados positivos desde el afio 2000
hasta el 2008. A raiz de la crisis econémica mundial del afio 2008, el pais ha
registrado déficits que presentan una tendencia a disminuir, llegando en 2011
al 1% del PIB.

Gréfico 4.2
Resultado global del SPNF y del GC (en % del PIB),
crecimiento del PIB (%) y precios del petrdleo, 1994-2011
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

4.4.1.1 Ingresos del SPNF

Entre 1994 y 2011, los ingresos totales del SPNF fueron en promedio
el 27.4% del PIB. Los ingresos petroleros, en el periodo de anilisis, repre-
sentaron en promedio el 8.3% del PIB y el 29.4% de los ingresos totales.
Los ingresos no petroleros representaron el 17.7% del PIB y el 65.8% de los
ingresos totales en promedio. Cabe destacar la constante contraccién del su-
perdvit operativo de las empresas publicas en el periodo 1994-2006, pasando
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de 2.8% del PIB en 1994 a registrar el -0.1% del PIB en 2006. A partir de
2006 se presenta un incremento del superdvit operativo de las empresas publi-
cas llegando a niveles similares a 1994 (2.9% del PIB). Su participacién en los
ingresos totales pas6 de 13.1% en 1994 a 6% en 2011, fenémeno producido
principalmente por la renegociacién de los contratos petroleros y por el incre-
mento de inversiones en las empresas publicas.

Grafico 4.3

Ingresos del sector publico no financiero, 1994-2011
(En % PIB)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

En el periodo 1994-20006, los ingresos del sector piblico no financiero
(SPNF) tuvieron un crecimiento promedio de 9.8%, mientras que en el perio-
do 2007-2010 registraron un incremento de 25.5%. Este aumento fue a causa
de una recuperacién de las rentas publicas. Como muestra el grifico 4.3, el
incremento en los ingresos respondi6 a un aumento significativo de los ingre-
sos tributarios y petroleros como consecuencia de una persistente lucha contra
la evasién de impuestos por parte de la administracién tributaria y, a su vez,
por una histérica renegociacién de los contratos petroleros que recuperaron
los excedentes petroleros a favor de la gente. La voluntad politica por reducir
la evasién tributaria y garantizar que el fruto de la riqueza natural (la venta
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de petréleo) efectivamente pertenezca a la sociedad establecié las condiciones
necesarias para combatir las rigideces fiscales® que coartan la libertad de los
pueblos a usar sus recursos para financiar su propio desarrollo. Asi, una rigidez
presupuestaria que no tenga consenso popular se convierte en un obstéculo
para la democratizacién del gasto.

En el periodo de anilisis, la dependencia del SPNF de los ingresos
provenientes del petréleo ha sido en promedio del 29.4%. La exportacién de
crudo ha representado el 6.9% del PIB y el 83.4% de los ingresos petroleros
totales, en tanto que los ingresos por venta de derivados han sido del 1.4%
del PIB y el 16.6% del total de ingresos petroleros. Cabe destacar que a partir
de 2008 se cred la Cuenta de Financiamiento de Importacién de Derivados
(CFDD) para transparentar el subsidio a los derivados del petréleo.

Por otra parte, los ingresos no petroleros, en especial los tributarios,
han incrementado su aporte al fisco y se han vuelto mds progresivos. Es asi
que entre 1994 y 2006 los ingresos no petroleros eran en promedio el 9.8%
del PIB y la recaudacién se basaba en la recaudacién de impuestos indirectos
como el IVA (45% de los ingresos no petroleros). Para el periodo 2007-2011,
los ingresos no petroleros fueron en promedio 23.1% del PIB y la recaudacién
tributaria se sustentd en los impuestos directos como el impuesto a la renta
(31% de los ingresos no petroleros).

26 Las rigideces fiscales se entienden como las distintas obligaciones legales, contractuales e
institucionales del sector publico que restringen el presupuestario del Estado e impiden
que el gobierno ejecute de forma eficaz la politica econémica (Cetrdngolo et al., 2009).
Por ejemplo, en Ecuador, las preasignaciones de los ingresos tributarios que se entregaban
a los gobiernos seccionales y universidades. Para revisar las rigideces fiscales en Ecuador ver

Almeida (2009).
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Grafico 4.4
Ingresos tributarios, periodo 1994-2011 (en %)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

En el periodo 1994-2006, la politica tributaria en el Ecuador estuvo
encaminada a reducir los impuestos directos a cambio de otras fuentes de re-
cursos. Lo dicho se puede evidenciar en dos hechos concretos: i) La instaura-
cién del Impuesto a la Circulacién de Capitales como reemplazo al impuesto
alarenta en 1998 y ii) La elevacién del IVA del 12 al 14% a fines del primer
semestre de 2001. Ambas medidas fueron derogadas al poco tiempo de ser
aplicadas por carecer de apoyo politico. Hay que ser conscientes de que ambas
medidas eran altamente regresivas, especialmente la eliminacién del impuesto
a la renta.

Como podemos observar, en el periodo 2007-2011, los ingresos del
SPNF en el periodo estuvieron determinados por: i) el incremento de los
ingresos tributarios como producto de la creciente actividad econémica en el
pais, la mejora en la gestién administrativa del Servicio de Rentas Internas y la
reduccién de la evasién y elusién tributaria; ii) el incremento de los ingresos
petroleros por el incremento del precio internacional del crudo, el aumento de
las inversiones en las empresas publicas y, por sobre todo, un exitoso proceso
de renegociacién de contratos petroleros y iii) eliminacién de preasignaciones
a los ingresos; entre otros factores.

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir k&)



Dado que el gobierno central (GC)? constituye el nivel de gobierno
de mayor importancia dentro del SPNE, es importante analizar con mayor
profundidad los problemas y rigideces estructurales de éste.

Cuadro 4.2
Preasignaciones de ingresos tributarios del gobierno
central (en millones de délares y %)

T T

Renta 314,3 1.497,4 3.030,2
Al presupuesto 230 937 3.030
A participes 85 560 0
IVA 562 2.476 4.200
Al presupuesto 562 2.228 3.961
A participes 0 248 240
ICE 113 417 618
Al presupuesto 113 257 618
A participes 0 160 0
Arancelarios 277 658 1.156
Al presupuesto 277 618 1.156
A participes 0 40 0
Vehiculos 13 70 174
Otros tributarios 142 452 732
s ey | 1421 5.569 9.911
e 1,337 4562 9.671
e s

27 Hasta el afio 2008, dentro del presupuesto general del Estado (PGE) se encontraban dnica-
mente las instituciones publicas del ejecutivo (correspondia al gobierno central) y el resto de
instituciones se encontraban en el “Presupuesto de Auténomas y Descentralizadas”. A partir
de 2008, conforme la Constitucién, esto se unifica y todas las instituciones estdn incorpora-
das en el PGE (gobierno central), con excepcién de universidades.
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T T

Total ingresos tribu- 100% 100% 100%
tarios (composicién)
A/ grempuesto (compo- 94% 82% 98%
sicién)
Participes N o 0
(composicidn) 6% 18% 2%
Total ingresos tribu- o 0 0
tarios (% del PIB) 7.7% 33,4% 30,4%
Al presupuesto 7,2% 27,4% 29,6%
(% del PIB) a0 0 o7
Participes o o 0
(% del PIB) 0,5% 6,0% 0,7%

Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Hasta antes de 2007, los ingresos tributarios estaban sujetos a nume-
rosas preasignaciones definidas por ley, lo que implicaba que, de la totalidad
de los ingresos del gobierno central, no todo ingresaba a su presupuesto. Al
20006, las preasignaciones en ingresos representaron el 6.0% del PIB.

De la recaudacion total de los ingresos tributarios en 2006, el 82% in-
gres6 al presupuesto y el 18% se repartié a diferentes participes como son las
universidades y gobiernos seccionales.

Entre 1994 y 20006, el nivel de preasignaciones de los ingresos tributa-
rios tendié a aumentar, éste fue del 6% de los ingresos tributarios en 1994 al
18% en 2006. Del total preasignado en los ingresos tributarios, los principa-
les beneficiarios fueron las universidades (36.3%) y los gobiernos auténomos
descentralizados (31.2%). Los impuestos que mds recursos entregaron a par-
ticipes son el impuesto a la renta y el IVA.

A partir de 2007, la mayoria de estas preasignaciones en ingresos tri-
butarios y petroleros fueron eliminadas y compensadas via asignacién pre-
supuestarfa a través de la promulgacién de dos leyes que fueron aprobadas
en la Asamblea Nacional Constituyente: la Ley de Equidad Tributaria (29
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de diciembre del 2007) y la Ley de Recuperacién del Uso Publico de los
Recursos Petroleros y Racionalizacién Administrativa de los Procesos de En-
deudamiento (2 de abril del 2008). Con estas reformas tributarias se elimi-
naron las preasignaciones existentes de los Impuestos a la Renta e ICE, los
mismos que a partir del afio 2008 se incorporaron dentro del presupuesto
del gobierno central.

4.4.1.2 Gastos del SPNF

Entre 1994 y 2011, el gasto promedio del SPNF fue 27.8% del PIB,
pasando del 21.3% en 1994 al 48.8% del PIB en 2011. Este incremento se ex-
plica tanto por cambios metodoldgicos en el registro, como por la incorpora-
cién de la Cuenta de Financiamiento de Importacién de Derivados (CFDD)
que permite transparentar los subsidios a los derivados, el incremento signifi-
cativo de la inversién publica, entre otros (gréfico 4.5).

Graéfico 4.5
Gastos del SPNF (% del PIB)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Con respecto a la composicién del gasto en el periodo de anilisis, en
promedio el 74.3% se destiné a gasto corriente (20.4% del PIB) y el 25.7%
a gastos de capital (7.4% del PIB). Entre 1994 y 2000, el gasto corriente
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promedio representé el 76.2% del gasto total; en tanto que para el periodo
2007-2011, el gasto corriente promedio fue de 69.3%.

En cuanto a la composicién promedio del gasto corriente, los suel-
dos y salarios para ambos periodos mantienen su participacién en niveles
del 38%, al igual que los gastos en bienes y servicios. Dentro del rubro
de bienes y servicios, se encuentran una serie de egresos necesarios para el
correcto funcionamiento de las instituciones publicas como son la luz, el
agua, el gasto en insumos médicos, el pago por servicios, material educa-
tivo, etc.

Cabe destacar la importante reduccién del pago de intereses de la deuda
publica que pasa de representar el 22% en el periodo 1994-2006 (3.9% del
PIB) a ser de apenas el 4% entre el 2007-2011 (1.1% del PIB), fruto de la
disminucién del stock de la deuda publica y de los procesos de restructuracién
de la misma.

El rubro de “otros gastos corrientes” pasa de representar el 14% de
los gastos corrientes, entre 1994 y 20006, a ser cerca del 31% entre 2006 y
2011. Este comportamiento se explica por la mayor transparencia e inclu-
sién de todos los subsidios que se estdn entregando a la sociedad: bono de
desarrollo humano, subsidio a la electricidad y a los derivados de petréleo
(CFDD), asi como las transferencias corrientes que recibian los GAD y
otras instituciones del sector publico, correspondientes al pago por con-
cepto de las contribuciones del pago de pensiones jubilares (IESS, ISSFA,
ISSPOL).
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Gréfico 4.6
Composicion del gasto corriente del SPNF, periodo 1994-2011
(En % del PIB y en % del total del gasto corriente)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Al analizar los sueldos y salarios, principal rubro del gasto corriente, se
observa que este va del 6.6% del PIB en 1994 al 10.3% del PIB en 2011. El
crecimiento de este grupo de gasto se debe principalmente a los incrementos y
a la homologacién salarial, a la incorporacién de profesionales que laboraban
bajo el régimen de contrato en el sector de educacidn, a la incorporacién de
conscriptos, cadetes, guardia marina y grumetes en el sector de defensa nacio-
nal, a la inclusidn, en el sector salud, de internos rotativos, devengantes de be-
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cas, profesionales médicos y odontélogos rurales. Por este motivo es necesario
profundizar en el andlisis de la composicién de los funcionarios pablicos que
conforman la masa salarial.

Cuadro 4.3
Funcionarios publicos en el PGE

‘ Nov 2011**

Sector del PGE No. de : -
funcionarios omposicion
01 Sector legislativo 1,094 0.2%
02 Sector jurisdiccional 9,537 1.9%
03 Sector administrativo 10,501 2.1%
04 Sector ambiente 2,354 0.5%
05 Sector asuntos internos 60,039 12.0%
06 Sector defensa nacional 72,622 14.6%
07 Sector asuntos del exterior 1,766 0.4%
08 Sector finanzas 5,771 1.2%
09 Sector educacién 249,384 50.0%
10 Sector bienestar social 5,905 1.2%
11 Sector trabajo 2,013 0.4%
12 Sector salud 51,737 10.4%
13 Sector agropecuario 6,598 1.3%
14 Sector recursos naturales 2,104 0.4%
e N
16 Sector turismo 520 0.1%
17 Sector comunicaciones 8,130 1.6%
18 Sector desarrollo urbano y vivienda 1,389 0.3%
19 Sector otros organismos del Estado -

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir



Nov 2011**

Sector del PGE N
2l Composicién
funcionarios P
22 Sectorial electoral 893 0.2%
23 Sectorial transparencia y control 5209 1.0%
IESS -
Total presupuesto general del Estado 498,373 100.0%

Fuente: Sistema Presupuestario de Remuneraciones y Némina e-SIPREN.

Elaboracién: Subsecretarfa de Presupuestos.

* Datos estimados.

** Datos sujetos a reajuste en consideracién a que la actualizacidn se realiza diariamente en el Sistema Presupu-
estario de Remuneraciones e-SIPREN.

En el cuadro 4.3 se observan los porcentajes de funcionarios publi-
cos en el presupuesto general del Estado: educacién, 50%; salud, 10.4%;
asuntos internos-policia, 12% y defensa nacional-fuerzas armadas, 14.6%.
Todos ellos ascienden a 433.782 personas, el 87% del total de funciona-
rios publicos de las instituciones del PGE. Con base en el andlisis de la
composicién de los funcionarios pablicos cabe preguntarse, ;cémo se puede
garantizar mayores y mejores niveles de educacién y salud sin contar con los
suficientes docentes y médicos? ;Cémo garantizamos la seguridad interna y
externa del pais, sino contamos con policfas y militares? ;Es ése el gasto que
queremos suprimir?

Por otro lado, el gasto de capital del SPNF aumenté del 5.8% del PIB
en 1994 al 14.9% en 2011. El promedio del gasto de capital entre 1994 y
2006 fue de apenas el 5.6% del PIB, mientras que para el periodo 2006 a
2011 casi se ha triplicado y ha llegado a representar el 12.1% del PIB, en
promedio. Este incremento se debid, entre otros factores, al incremento de
los recursos publicos (petroleros y no petroleros) que fueron destinados a la
inversién publica.
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Grafico 4.7
Gasto de capital del SPNF, periodo 1994-2011
(En % del PIB)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Ademds del importante crecimiento del gasto de capital, se observa que
ha existido un cambio en la composicién del mismo: la formacién bruta de
capital fijo del gobierno central pasé de representar el 2% del PIB en 1994 a
ser el 8.6% del PIB en 2011, y las transferencias a los GAD pasan del 0.7%
del PIB en 1994 al 2.6% del PIB en 2011.

Es importante que hasta el afo 20006, el nivel de inflexibilidad del gasto
del PGE era de cerca del 90.8%. Las “inflexibilidades en el gasto” pueden
originarse en preasignaciones legales para gastar en determinados rubros o por
“compromisos de gastos” que dificilmente se pueden dejar de cumplir, como
por ejemplo los sueldos de los funcionarios publicos. También pueden obe-
decer a proyectos atados a determinadas fuentes de financiamiento, pago del
servicio de la deuda publica, compensaciones de gasto (por preasignaciones
eliminadas) y/o a la existencia de leyes que determinan cémo se gasta en el
presupuesto determinados ingresos (Almeida, 2009).
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Si a esta falta de espacio fiscal se le suma el hecho de que las re-
glas macro-fiscales vigentes partian de metas vinculadas al resultado global
y/o primario del SPNE el resultado era que la tnica variable de ajuste real
para alcanzarlas era la reduccién de la inversién publica, restringiendo las
oportunidades de desarrollo futuro del pafs. A partir de la Constitucién del
2008, se cambia el paradigma de las reglas macro-fiscales y se establece que
“con ingresos permanentes se financiard gasto permanente”, es decir, que los
gastos corrientes se financiardn exclusivamente con los ingresos tributarios;
por lo tanto, la inversién publica se financiard con ingresos no permanentes
(petroleros y/o de financiamiento publico), y esto garantizard la sostenibi-

lidad fiscal.

Es importante resaltar que, a pesar de la crisis internacional de los afios
2008-2009, el Estado siguié garantizando bienestar a través de la aplicacién
de politicas anticiclicas por via del gasto publico. Si bien existié un leve de-
crecimiento del gasto en inversidn en el afio 2009, la tendencia creciente se
retomé en 2010. En afios anteriores al 2007, este gasto tenfa una tendencia
decreciente; en cambio, en el periodo 2007-2011, el Estado casi triplicé el
gasto de capital. Esta ampliacién de la inversién fue posible por el aumento
del precio del petréleo y la eliminacién de los fondos petroleros que restrin-
gian los ingresos publicos del Estado (Banco Central del Ecuador, 2009).
Pero sobre todo, por la voluntad politica de cambiar la tendencia histérica,
de recuperar la riqueza nacional y destinarla al desarrollo de toda la sociedad.
El desarrollo no pasa solo por recursos, basicamente es un problema politico
que implica una voluntad profunda y decidida de enfrentar los problemas que
impiden alcanzar los objetivos sociales y de desarrollo del pais.

La inversién publica en construccién de vias y carreteras de calidad
permiti6 que los productores, comerciantes e industrias trasladen los produc-
tos con mayor eficacia y menor costo, aportando al desarrollo econémico del
pais. Adicionalmente, se han realizado programas de cobertura de agua pota-
ble, saneamiento, reubicacién por emergencias, el programa Socio Vivienda y
mejoramiento de barrios, la construccién y mantenimiento de escuelas, cons-
truccién y rehabilitacién de centros de salud y el equipamiento médico.

Los programas en educacién en el afo 2010 fueron importantes para el
desarrollo de los nifios, como es el caso de la universalizacién de la educacién
bésica. En la parte de salud, el programa de alimentacién y nutricién (SIAN)

m Servicio de Rentas Internas



y el de maternidad gratuita permitieron que las madres embarazadas e hijos
reciban servicios de salud integral: vitaminas, medicinas, controles prenatales
y demds servicios.

Uno de los programas de mayor efecto en la inclusién ha sido la ayuda
a los discapacitados. Sin temor a equivocarnos, es la primera vez en la historia
que un gobierno se preocupa por este segmento de personas. La entrega de si-
llas de ruedas, prétesis, camas, viviendas y otros implementos han remediado
el abandono por parte del Estado hacia estas personas, contribuyendo a que
este grupo de ciudadanos mejoren su calidad de vida. “Ecuador sin barreras”,
como se denomina el proyecto, tuvo un impacto en la sociedad latinoame-
ricana provocando que otros paises como Pert o Uruguay implementen el
programa.

Estos y otros programas sustentan el cambio en la politica social y apor-
tan a refundar el Estado en un verdadero Estado de derecho. Ademds nos per-
mite acercarnos al compromiso adquirido con la sociedad en la carta constitu-
cional del afio 2008. En términos de la filosofia del Partido Laborista inglés:
“buscamos proteger al individuo desde la cuna hasta la tumba”. En definitiva,
estamos democratizando el gasto a favor de las grandes mayorias, rescatando
la dignidad y ampliando la confianza de éstas en el Estado.

Al analizar el gasto social en el presupuesto general del Estado para el
periodo 2000-2011, podemos ver como este gasto casi se triplica al pasar de
representar el 3.5% del PIB en el 2000 al 10.5% del PIB en 2011; inclusive
en 2009, ano de la crisis econémica mundial. El gasto social en el afio 2000
representaba el 13% del PGE, el 21.9% del PGE en el 2006 y el 26.2% del
PGE en 2011. En promedio en el periodo 2000-2011, el 54% se destiné al
sector educacidn, el 23% al sector salud, el 14% al sector de bienestar social
y 7% al sector vivienda, principalmente. El aumento del gasto en educacién,
salud y otros componentes sociales estd guiado por el incremento de médicos,
profesores e inversién publica.
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Gréfico 4.8
Gasto social del presupuesto general del Estado, periodo 2000-2011
(En % del PIB)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas

Adicionalmente, en los tltimos afios, este gasto de gobierno estd acom-
panado por procesos transparentes de contratacién para la adquisicién de bie-
nes y servicios. Este proceso entre los afios 2008 y 2010 ahorré 823 millones
de délares al Estado, mostrando que el gasto ha sido eficientemente entregado
(INCOP 2009, 2010, 2011a). En comparacién a América Latina, este pro-
ceso de contratacién tiene un nivel medio-alto, a pesar de la implementacién

reciente del INCOP en el afio 2008 (2011b).

La evidencia de un nuevo modelo de convivencia estd a la vista. El
Estado estd recuperando su papel de gestor del desarrollo y, por primera vez,
el gasto estd dirigido hacia toda la sociedad. Aun asi, el Ecuador todavia estd
lejos de los estdndares regionales y, mds atin, de las economias con mayor nivel
de bienestar. El gasto social en América Latina alcanzé en promedio el 16.2%
del PIB para el afio 2008, mientras que las economias europeas registraron un
valor de 22.6% del PIB en el afio 2007. Por lo tanto, es necesario continuar
incrementando el gasto publico vinculado al mejoramiento de las condiciones
de vida de la sociedad. No es posible continuar con la tendencia del pasado:
poco gasto publico, bajos impuestos, mayor desigualdad y mayor pobreza.
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4.4.2 Fvolucidn y situacion de la deuda piblica

Durante el periodo 1990-2011, el saldo de la deuda publica ecuatoria-
na con relacién al Producto Interno Bruto ha disminuido sustancialmente.
Del 119.1% en 1990 se redujo al 58.6% en 1997 para volver a incrementarse
a casi el 100% en 1999. A partir del afio 2000, la deuda publica presenta una
tendencia decreciente, que ha llegado al 22.1% en diciembre de 2011. La
reduccién de este indicador se debe, entre otras razones, al proceso de rene-
gociacién de la deuda externa, al significativo crecimiento econémico expe-
rimentado en esos afios, al incremento de los recursos publicos relacionados
con los ingresos petroleros y tributarios que posibilitaron la disminucién de
la dependencia crediticia de fuentes externas respecto de las posibilidades de
financiamiento publico.

Grafico 4.9
Deuda publica, periodo 1990-2011
(En % del PIB)
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Fuente y elaboracién: Ministerio de Finanzas
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Comparativamente, la tendencia decreciente del indicador deuda total/
PIB se plantea en los tltimos afios como un referente de las politicas de en-
deudamiento y sostenibilidad.

El saldo de la deuda publica externa entre los afios 2007 a 2011 se re-
dujo en 8.12%. Expresado en valores nominales, el saldo de la deuda externa
fue de 10,632.7 millones de délares en 2007 vy, a diciembre de 2011, se ubicd
en 10,055.3 millones de délares. La relacién del saldo de esta deuda frente al
PIB al afio 2007 fue de 23.37%, llegando a diciembre del 2011 a ubicarse en
15.25%, cuya reduccién se debid, en especial, al retiro de los Bonos Global
2012 y 2030 durante los afios 2009 y 2010.

La deuda interna en relacién al PIB muestra una tendencia decreciente
entre los afios 2007-2011, que pasa del 7.12% en el afio 2007 a 6.83% al
término del afo 2011, considerando un PIB importante en 2011 y la opera-
cién de los bonos segtin Decreto Ejecutivo No. 9817 que el Banco Central
del Ecuador entregé al Ministerio de Finanzas con un descuento del 100%
durante los afios 2009 y 2010.

El servicio de la deuda publica ha sido uno de los principales problemas
de la politica fiscal de los paises no desarrollados: constituye un elemento
claro de la rigidez fiscal de la estructura presupuestaria. El servicio de la deuda
publica total con relacién al gasto efectivo del presupuesto general del Estado
durante el periodo 2007-2011 representd, en promedio, un 14.02% anual. El
servicio de la deuda, entre los afios 2007 y 2011, ha disminuido del 27.37%
de los egresos totales en 2007 a un escaso 8.18%, como se puede apreciar en
la siguiente tabla:
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Cuadro 4.4
Saldo de la deuda publica total y producto interno bruto, periodo 1990-2011
(En délares y % del PIB)

Deuda Externa Deuda Interna

1990 12,051.90 116.43 272.80 2.64 12,324.70 119.06
1991 12,629.50 111.34 239.90 2.12 12,869.40 113.46
1992 12,537.00 104.55 845.20 7.05 13,382.20 111.60
1993 13,025.00 85.96 1,213.10 8.01 14,238.10 93.96
1994 13,757.80 73.72 1,217.70 6.53 14,975.50 80.25
1995 12,378.90 61.02 1,252.30 6.17 13,631.20 67.19
1996 12,629.90 58.79 1,470.70 6.85 14,100.60 65.64
1997 12,583.80 53.06 1,321.70 5.57 13,905.50 58.64
1998 13,185.10 56.61 2,455.90 10.54 15,641.00 67.16
1999 13,759.90 81.44 3,023.50 17.90 16,783.40 99.34

2000 11,228.80 68.96 2,823.90 17.34 14,052.70 86.30
2001 11,366.90 53.44 2,801.40 13.17 14,168.30 66.61
2002 11,377.40 46.03 2,771.40 11.21 14,148.80 57.24

2003 11,491.10 40.45 3,016.20 10.62 14,507.30 51.06
2004 11,060.40 33.88 3,489.00 10.69 14,549.40 44.57
2005 10,850.30 29.37 3,686.20 9.98 14,536.50 39.35
20006 10,214.90 24.49 3,277.60 7.86 13,492.50 32.35
2007 10,632.70 23.37 3,239.90 7.12 13,872.60 30.49

2008 10,088.90 18.61 3,645.10 6.72 13,734.00 25.34
2009 7,392.50 14.21 2,842.20 5.46 10,234.70 19.67
2010 8,671.70 14.96 4,665.10 8.05 13,336.80 23.00
2011 10,046.40 15.23 4,506.50 6.83 14,552.90 22.07

Fuente: Boletines informativos del Banco Central y boletines de deuda publica de la Subsecretarfa de Finan-
ciamiento Publico.
Elaboracién: Subsecretarfa de Financiamiento Publico.
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De lo expuesto, se puede concluir que en el periodo 2007-2011, el
stock de la deuda ha tenido una reduccién significativa con relacién al PIB,
al igual que el servicio de la deuda, lo que permitié liberar recursos que antes
se destinaban, en gran porcentaje, al pago de la deuda. Al reasignarlos, se han
asignado al financiamiento de programas y proyectos de inversién que apoyan
los objetivos del gobierno y el desarrollo del pais.

A su vez, el plan anual de inversiones (PAI) del presupuesto general del
Estado del afo 2007 registr6 alrededor de 1,700 millones de délares, en 2008
registré 2,900 millones; en los afios 2010 y 2011 ascendié a 4,098 millones
y 4,692 millones, respectivamente. Esto ratifica que los recursos liberados del
pago de deuda han podido ser orientados a la inversién publica. En el siguien-
te grafico se observa la tendencia del servicio de la deuda, comparado con el
monto invertido en el PAI entre los afios 2004-2011.

Grafico 4.10
Comparacion del servicio de la deuda e inversion social
(En millones de délares)
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Fuente: Ministerio de Finanzas. Informe de Transparencia y Rendicién de Cuentas 2010.
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4.5 Gasto publico y democracia: resultados

En definitiva, un gasto publico que distribuya oportunidades permitird
reducir la desigualdad social (ingreso, capacidades, educacion, salud, etc.) y
atenuard el cardcter elitista de convivencia que caracteriza a nuestra sociedad;
favorecerd que la gente de mayores y de menores recursos conviva en la misma
sociedad, disfrute de los mismos espacios y frecuente los mismos lugares. Esto
posibilita que la sociedad se cohesione. Alcanzar menores niveles de desigual-
dad “no significa vivir como idénticos, sino vivir como iguales, queriendo
vivir juntos” (Ramirez, 2008).

La percepcién de justicia que tengan los ciudadanos respecto al gasto se
traduce en confianza hacia el Estado. Mayor confianza fortalece el pacto fiscal
y permite construir relaciones de largo plazo. En Ecuador, el gasto discrecio-
nal erosioné ain mds las bases de un pacto fiscal y fracturé el pais en clases
irreconciliables. La mala calidad del gasto ptblico, sumada a las crisis politicas
recurrentes, deterior$ severamente la credibilidad del gobierno: al afio 2006,
solo el 7.9% de los ecuatorianos confiaba algo o mucho en el gobierno (gra-
fico 4.11). Esta realidad cambia notablemente al ano 2010, cuando el 49.5%
de poblacién confiaba en el gobierno.

Desde el afio 2007 se ha emprendido una serie de reformas fiscales es-
tructurales de consecuencias histéricas que, aunque estamos conscientes que
pudieron mermar la popularidad del gobierno, eran imprescindibles. Estamos
conscientes de que a nadie le gusta pagar impuestos. La diferencia es que hoy
se ha dado prioridad a la progresividad y a la redistribucién. A pesar de haber-
se emprendido cambios profundos, y saber que no todos estardn de acuerdo
con ellos, la confianza en la gestién del Estado ha crecido respecto a los afios
anteriores y se ha mantenido en el perfodo 2007-2010; de hecho, la confianza
es mayor, incluso, que en el ano 1996 (grafico 4.11).

Otra manera de evaluar la democratizacién del gasto publico es co-
nocer la percepcién ciudadana respecto a la democracia, la corrupcién y la
distribucién de la renta. De acuerdo al Latinobarémetro, solo el 44.8% de los
ecuatorianos apoyaban la democracia en el afio 2001; mientras que, con las
nuevas politicas fiscales del periodo 2007-2010, en el afio 2010 casi el 70%
de la poblacién apoya el reciente proceso democritico. Con respecto al afio
2005, el apoyo a la democracia aumenté més de 10 puntos porcentuales. Esta
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tendencia confirma que los procesos realizados hasta el momento son eficien-
tes y eficaces, y benefician a los ecuatorianos.

Grafico 4.11
iConfia mucho o algo en el gobierno?
(En % de la poblacién)
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Fuente: Latinobarémetro
Elaboracién: Centro de Estudios Fiscales.

Ademds, la calidad de esta nueva democracia ha mejorado con respecto
al ano 2005, mostrando que el pueblo es el dueno de sus ingresos y que se
estd beneficiando a través de bienes y servicios pablicos de mejor calidad, més
que en otros afios. En una escala del 1 al 10, en el afio 2005, la ciudadania
manifesté que el nivel de democracia era de 4.5, indicando que el proceso
democritico de ese afio era “medio bajo”. Para el afio 2010, esta percepcién
aumentd en 1.8 puntos, con lo cual se ha llegado a un nivel de democracia
nunca antes visto (6.3)%

28  De acuerdo a los datos del Latinobarémetro, en el afio 2010 Ecuador tiene el mayor valor
de percepcién de nivel de democracia.
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Cuadro 4.5
Percepcion ciudadana en Ecuador y América Latina

América Latina

2001 2005 2010 2001 2005 2010

Proporcién de per-
sonas que apoyan la
democracia (porcen-
taje)

44.8% 53.7% 69.1% 58.8% 60.6% 68.0%

Percepcion ciudada-
na del nivel de de- - 4.50 6.30 - 5.5 6.5

mocracia /a

Ano 2001 2005 2010 2001 2005 2010
Indice de percep-

cién de la corrup- 2.3 2.5 2.5 3.6 3.5 3.6
cién /b

Percepcion del avan-
ce en la lucha contra - 23.1% 50.6% - 32.0% 37.3%

la corrupcién /c

Proporcién de per-
sonas que opinan
que la distribucién 10.0% - 34.5% 11.8% - 20.7%
del ingreso es justa
(porcentaje)

Fuente: Latinobarémeto y Cepalstat.

Elaboracién: Centro de Estudios Fiscales.

Nota: se calcula el promedio simple para América Latina.

/a. Escala de 1 a 10, donde 1 = nada y 10 = totalmente democritico.

/b. Escala de 1 a 10, donde 1 = altamente corrupto y 10 = altamente transparente.

/c. Percepcién ciudadana del avance en la lucha contra la corrupcién en las instituciones del Estado (dltimos
dos afios).

En una escala de 1 al 10, la calidad de la democracia aumenté de 4.5 a
6 puntos. En comparacién con América Latina, la democracia en la sociedad
ecuatoriana super6 al promedio de la regién sélo en el afio 2009. A su vez, la
percepcion de la lucha contra la corrupcién muestra avances significativos: en
el afio 2005, el 23% de la ciudadania observa un avance en la lucha contra la
corrupcién, mientras que en el afio 2009 este valor subié a 50%.
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Asimismo ha mejorado la percepcién de la sociedad acerca de si es justa
la distribucién del ingreso, lo cual evidencia que tanto los impuestos como el
gasto publico estdn cumpliendo el mandato popular. De acuerdo a los datos
de la Cepal, en el ano 2001, solo el 10% de la ciudadania crefa que la renta
estaba bien distribuida. Sin embargo, la opinién de la gente cambié en 2010,
cuando el 34.5% de la poblacién cree que la distribucién del ingreso es justa

(cuadro 4.5).

4.6 ;Como consolidar la democratizacién del gasto?
Propuesta para el futuro

El debate del tamafio del Estado en el Ecuador disté de ser un debate
objetivo y técnico, se asemejaba mds a un dogma asumido por politicos, em-
presarios y analistas econdmicos. La deslegitimacién sistemdtica de lo publico,
la desvalorizacién de los impuestos y la captura del presupuesto estatal por
grupos privilegiados a través de las rigideces fiscales desencadené en un Estado
corporativista que coartd las libertades y los derechos de la sociedad. La politi-
ca fiscal era profundamente injusta. Primero, los ingresos publicos sufrian de
tres sintomas de injustica: 1) preasignaciones e inflexibilidades de los ingresos
que limitaban el disefio de politica publica a través de la priorizacién y uso
eficiente de los mismos y que beneficiaban a pocos sectores de la sociedad; 2)
los excedentes de las empresas publicas ingresaban minimamente al Estado, lo
cual restringfa el financiamiento de las obras de infraestructura que requeria el
pais para su desarrollo; y, 3) el sistema tributario se sustentaba en impuestos
regresivos (IVA), exoneraba al gran capital del impuesto a la renta y dejaba
espacio para la evasién y elusién generalizadas.

Los gastos también sufrfan de problemas estructurales. 1) Fondos de
estabilizacién que, cuando fueron aprobados, perdieron sus objetivos de esta-
bilizar y compensar a generaciones futuras por la explotacién de recursos no
renovables y se convirtieron en fondos de reparto, porque nacieron preasig-
nados. 2) Reglas fiscales que, dadas las inflexibilidades del gasto, terminaron
reduciendo al minimo la inversién publica y limitando el desarrollo del pais.
3) Un gasto publico que beneficiaba a determinados grupos sociales o econé-
micos, con un componente importante dirigido al servicio de la deuda publica
ello dejaba poco espacio para las politicas sociales y de desarrollo del pais.
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A pesar de que es importante priorizar el gasto de capital respecto al
corriente, la sociedad debe dejar atrés la idea de que el gasto corriente es malo
per se. El gasto corriente dirigido a bienestar social no es menos importante
que el gasto de capital. ;Cémo se puede esperar que la educacién o la sa-
lud mejoren sin primero contratar a mejores médicos y profesores? ;Cémo se
pueden profesionalizar los médicos y educadores sin mejores salarios? Por lo
tanto, un gasto corriente que contrate nuevos profesores y médicos o les pague
mejor, nunca podrd ser catalogado como desperdicio. Es necesario recordar
que los educadores son las personas que forman a nuestros nifios, que asientan
las bases de la sociedad.

Esta tendencia se estd revirtiendo; se ha democratizado el gasto publico
en favor de las mayorias, se recuperaron los ingresos del Estado para pagar la
histérica deuda social. La inversién social y en infraestructura han crecido no-
tablemente. Se estd recuperando la institucionalizacién del Estado mediante
la profesionalizacién de los funcionarios publicos.

Todo esto se expresa en la confianza de la sociedad en el gobierno. Nun-
ca antes en la historia un gobierno habia mantenido tan altos niveles de popu-
laridad después de cinco afos de gestién. Un gasto publico justo siempre serd
la estrategia para alcanzar el Buen Vivir.

El paradigma de un Estado pequefo estd siendo superado en muchas
capas politicas de Latinoamérica, lo que no es mds que la expresién de la vo-
luntad mayoritaria de los pueblos para auto determinarse y buscar el camino
hacia su desarrollo. La democratizacién del gasto en Ecuador se ha dado en
una primera instancia al romper con las rigideces fiscales. Sin embargo, una
rigidez fiscal no es mala per se, depende de qué tanto responda a los intereses
de la mayorfa. Por lo tanto, el siguiente paso para consolidar los cambios con-
seguidos hasta el momento en Ecuador serd garantizar la sostenibilidad del
gasto social y la inversidén publica y, de ser necesario, que el financiamiento,
a través del endeudamiento publico, se haga en condiciones sostenibles en el
tiempo y en condiciones beneficiosas para el pais.

Los cambios conseguidos en las finanzas publicas y en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién desde el afio 2007 han sido gracias
a la estabilidad politica e institucional y a una fuerte voluntad politica de reali-
zar los cambios necesarios en beneficio de todos en el pais. Se ha fortalecido la
equidad fiscal, la progresividad y la redistribucién en el manejo de los ingresos
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y gastos publicos; no obstante, atin queda mucho por hacer. En funcién de
esto, emerge en la agenda de politica piblica una pregunta relevante, ;cémo
hacer para que los cambios conseguidos se consoliden como politicas de Es-
tado en el futuro? En otras palabras ;cémo hacer para que la democratizacién
del gasto sea sostenible en el tiempo, independientemente del gobierno que
esté en el poder?

La respuesta no es sencilla y requiere retomar el debate sobre el nuevo
papel de la democracia, pasando de las democracias denominadas de “baja
intensidad”, hacia democracias participativas. La clave estard en crear estruc-
turas maximalistas, como se comenté anteriormente, donde existan mayor ca-
pacidad de gobernar por parte de poder ejecutivo, mayores niveles de equidad
social y mayor participacién ciudadana en los procesos politicos. En el largo
plazo, la existencia de estructuras ampliadas de la democracia producird que el
gasto responda de forma sistémica a las preferencias de las mayorfas.

No obstante, se requiere continuar con los cambios estructurales em-
prendidos en el manejo de las finanzas, que garanticen tanto la equidad como
la sostenibilidad fiscal en el largo plazo; que el espacio fiscal se amplie rom-
piendo las rigideces que no son deseables para la sociedad en su conjunto.
Pero por otra parte, es necesario fortalecer la rendicién de cuentas, la transpa-
rencia y el control social sobre el uso de los fondos publicos de tal manera que
los ciudadanos constaten que los impuestos que pagan se traducen en mejores
bienes y servicios publicos, que se reduce la pobreza y la desigualdad en el pais.

Por otra parte, es necesario pensar en una estrategia de mediano plazo
que se sustente en instituciones fortalecidas con el mejor nivel de funcionarios
publicos, que trabajen por concretizar los resultados que espera la sociedad
por el uso y destino de los recursos publicos.

Se ha roto el viejo paradigma del manejo econémico del pais; se crefa
que era necesario primero crecer para igualar y ahora se ha demostrado lo
importante que es igualar para crecer.
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Historia de la
tributacion en Ecuador:

Diana Chiliquinga Carvajal
Carlos Marx Carrasco Vicuia

José Ramirez Alvarez

La historia en general ha demostrado que todo acontecimiento politico,
econémico y social se encuentra interrelacionado, y la tributacién del Ecuador
no se excluye de esta realidad. En las épocas de la Colonia y la Republica, la
carga impositiva, ademds de constituir una herramienta gubernamental de ge-
neracién de ingresos, sirvié como instrumento de dominacién. Décadas mds
adelante, el esquema tributario empezé a configurarse, siendo sujeto de varias
reformas y estructuraciones que respondian a la coyuntura, especialmente po-
litica y social de cada época. Todo este proceso sirvié como antecedente de las
actuales modificaciones tributarias, cuyo fin dltimo no sélo es la captacién de
ingresos, sino llegar a un conjunto de tributos progresivos y equitativos que
sea un elemento para la construccién del bienestar de la poblacién de acuerdo
con el postulado del Buen Vivir plasmado en la Carta Magna vigente.

Un rasgo determinante de la tributacién en Ecuador, desde la Colonia
hasta el primer lustro del siglo XXI, fue la inclinacién de la evolucién doctri-
naria hacia las tendencias internacionales. Es decir, la evolucién del conjunto
de impuestos respondia a un proceso exdgeno: las tendencias tributarias de
las grandes economias mundiales fueron implantdndose en nuestro pais, y el
debate, la reflexién y la investigacién sobre temas tributarios y fiscales esta-
ba en manos de los expertos internacionales que opinaban y asesoraban a los
hacedores de politica (hecho que comenzé con la Misién Kemmerer). Esta
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realidad comenzé a cambiar desde el afio 2007, con una nueva constitucién
y un nuevo modelo de convivencia que han generado un proceso endégeno
en el que la politica tributaria precautela la justicia y la redistribucién de la
riqueza. Si bien, no se deja atrds completamente modelos internacionalmente
establecidos como la tributacién de la renta global o las tendencias de impues-
tos ambientales, por poner solo dos ejemplos, si ha existido un giro en la nueva
filosofia de los impuestos: la construccién de un pacto fiscal sustentado sobre
la distribucién de la riqueza a gran escala que promueva el bienestar y genere
oportunidades para todos y todas.

El presente capitulo hace un recorrido histérico de la tributacién en
Ecuador, y muestra los rasgos mds importantes de cada periodo.

5.1 Los impuestos en la época colonial (siglo XVI-siglo XIX)

Los primeros indicios de tributacién en el pais se registran durante la
época de la Colonia. En este periodo se establecieron varios impuestos y, en
ciertos casos, su esencia ain se mantiene vigente como ocurre con los impues-
tos al comercio exterior (exportacidén e importacién), cuyo antecesor colonial
era el impuesto almojarifazgo. Aunque el objeto de gravar a las principales
actividades econémicas haya sido el punto de partida en la Colonia y lo sea
todavia en el actual sistema impositivo, la concepcién de los tributos es dis-
tinta. Mientras en la época colonial los tributos fueron establecidos como una
imposicién del rey a sus vasallos por el uso o explotacién de los recursos de
la corona, el sistema actual los concibe como una contribucién que los ciu-
dadanos realizan a cambio de una dotacién equitativa y eficiente de bienes y
servicios estatales. Es decir, de un sistema tributario plagado de obligaciones
y carente de retribuciones para los contribuyentes (sistema de dominacién),
se avanzd a uno que entiende a la tributacién como factor de compromiso
ciudadano responsable (instrumento de justicia y libertad).

Uno de los primeros impuestos, que data de inicios del siglo XVI y
que estaba ligado a la principal actividad econémica de la época, la mineria,
fue el impuesto de los quintos reales. Este consistia en gravar el 20% de oro,
plata, piedras preciosas, perlas, plomo, estafio, azogue (mercurio) o hierro que
cualquier morador de Indias obtuviese, por la via de extraccidn, rescates, con-
quistas o por cualquier modo que fuese (Vargas, 1986).
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El objetivo de la corona espafiola al establecer los quintos reales era de
controlar la cantidad de oro y metales preciosos que se encontraban en cir-
culacién y que debian ser reportados al rey. Para esto, se nombraron oficiales
reales, tesoreros, contadores y veedores en Quito y en las principales ciudades,
y ademds se crearon Casas Reales de Fundicién. En estas casas no sélo se fun-
dian los metales para el pago de los quintos, sino también para marcarlos y
convertirlos en circulante.

Hasta la segunda mitad del siglo XVI, los quintos reales constituyeron
la principal fuente de ingresos del fisco, a raiz de la intensiva explotacién mi-
nera de estos tiempos. Las minas de Zamora, Popaydn y Zaruma fueron las
mids productivas y, por tanto, las més significativas para la recaudacién de este
impuesto.

Las alcabalas fue otro de los tributos aplicado en la época colonial. Se
originé en Espafia, en el afio de 1342, durante el reinado de Alfonso XI. Este
impuesto se definié como un derecho o tributo real que se cobraba sobre las
transacciones comerciales; el vendedor pagaba un tanto por ciento de la can-
tidad de producto importado destinado para la venta.

El cobro de este impuesto en el Quito colonial se postergd hasta finales
del siglo XVI, por érdenes reales, pues la corona expafola exoneré de su pago
a Herndn Cortés (1523) y Francisco Pizarro (1529) por motivo de la conquis-
ta de México y Perti. No obstante, para 1591 tal exoneracién llegé a su fin por
decreto del rey Felipe II, quien anuncié que ésta ya no procedia por los multi-
ples gastos en que incurrfa la Corona para la defensa del reino y las Indias. La
tasa que se dispuso fue del 2% sobre todos los productos destinados a la venta.

El grupo de personas sujetos al impuesto de alcabalas era mds amplio
que el grupo obligado al pago del impuesto de los quintos reales. Mientras
los mineros, encomenderos y poseedores de metal eran los contribuyentes de
los quintos reales, el sujeto a tributar las alcabalas era la poblacién en gene-
ral, agricultores, grandes y pequefios comerciantes, vendedores de mercado,
boticarios, carniceros, etc. A consecuencia de ello, el pueblo se sublevé en la
famosa Rebelién de las Alcabalas ocurria entre los afios 1592-1593 (Vargas,
1986; Lavallé, 1997).

El almojarifazgo fue con tributo establecido a finales del siglo XVI,
exactamente en el afio de 1576. Este se definfa como un impuesto aduanero
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que se cancelaba por el traslado de mercaderfas que salian y entraban de la
Audiencia de Quito. La tasa de este impuesto era fijada en funcién del valor
que tenfa el producto en las Indias y de la distancia del lugar de destino. Los
responsables de su cobro eran los almojarifes.

El establecimiento de los obrajes durante el siglo XVII abrié las puertas a
una nueva fuente de ingresos para el fisco. Los obrajes de esta época podian ser
instalados por particulares, para cuyo caso necesitaban permisos de la Audiencia,
o estar a nombre de la Corona, la cual los concedia en arriendo a los interesados.

El callejon interandino de la Audiencia de Quito abarcé el mayor nu-
mero de fibricas de telares, por lo que se constituyé en el principal lugar de
recaudacién del impuesto a obrajes. Algunos de los obrajes mds relevantes de
esta época fueron los de Otavalo y Peguche, Mulalé y Sicchos, Chambo, Licto
y Alausi (Vargas, 1986).

La venta de oficios en la Colonia fue una actividad que también se
encontraba gravada. Algunos otros tributos de la época fueron: los impuestos
para los ingenios de azicar, para los trapiches productores de raspaduras, para
los molinos, pulperfas-covachas, el estanco de pélvoras, entre otros.

En el siglo XVIII, exactamente en 1714, se impuso el estanco al aguar-
diente, mediante una cédula expedida por el rey Felipe V, en la cual se restrin-
gia la fabricacién y la venta de aguardiente a los particulares. En 1795, en la
Real Audiencia de Quito se traté de ponerlo en vigencia, dejando que el Estado
asuma el monopolio del expendio de este producto. No obstante, al igual que
en el caso de las alcabalas, la poblacién se alzé en contra de dicha imposicidn,
aunque sin éxito alguno, pues el estanco quedé establecido a la fuerza.

A parte de los impuestos mencionados, existia otro que, ademds del
pago monetario, exigfa un pago en especies o trabajo: el impuesto de los
indios, el cual nacié junto al establecimiento de la encomienda a inicios del

siglo XVI.

La encomienda fue un sistema de colonizacién espafiol, establecido
como un derecho que el rey otorgaba a sus stibditos espafioles denominados
encomenderos. Estos, como recompensa a los servicios prestados a la corona,
percibian los tributos de los indios y gozaban de su trabajo. A cambio del
pago del impuesto, los encomenderos se encargaban de velar por el bienestar
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de los indigenas en cuanto a lo espiritual (evangelizacién) y terrenal. Sin em-
bargo, en la préctica no se aplicé de esta forma, sino que se generd un abuso
por parte de los encomenderos al promover un sistema de opresién (trabajo
forzoso).

El diezmo fue también una figura tributaria de la Colonia. Su particu-
laridad fue que su recaudacién no sélo se destinaba a la corona, sino también,
y en gran proporcion, a las dreas de la Iglesia Catélica. Concretamente, los
ingresos por diezmos se distribuyeron asi: dos novenos para el fisco y el resto
para el clero, que lo empleaba para las pensiones del obispo y del personal
religioso, ayuda al hospital y al culto en la catedral (Vargas, 1986; Candelo,
2000).

Existieron varios impuestos mds durante la época colonial, no obstante
los mds relevantes son los mencionados en lineas anteriores. La conceptua-
lizacién de tributos a partir del término de la Colonia fue desarrollindose y
evolucionando con el paso de los siglos, manteniéndose a inicios de la etapa
republicana hasta nuestros dias con distintas formas de aplicacién.

5.2 El primer siglo del pais como republica (1830-1930)

A pesar de que la Colonia constituye un punto de referencia para los
primeros indicios de tributacidn, la época republicana es el verdadero antece-
dente del actual sistema impositivo del pais.

La desarticulacién econémica y la dispersion del poder politico eran
los rasgos mds notables del Ecuador durante sus primeras décadas como re-
publica. Las condiciones estructurales de regionalismo, aislamiento y parcial
autosuficiencia de los mercados serranos, economia de subsistencia, barreras
geogréficas sobre el flujo de bienes e ideas, y el escaso consenso politico fueron
elementos heredados de la Colonia que se perpetuaron como limitantes de las
précticas fiscales ecuatorianas.

La descentralizacién en el manejo administrativo fiscal originado en la
Colonia se prolongé a la Republica. De departamentos grancolombianos, se
pasé a provincias y municipios enfocados a reclamar autonomias, privilegios
que la iglesia también los tenfa como instancia de direccién. Esta realidad
fue evidente a través de la compleja proliferacién de instituciones locales y
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regionales que durante los primeros afos republicanos contaban con sistemas
propios de recaudacién de tributos y de presupuestos, los cuales en ocasiones
llegaban a ser superiores a los del gobierno central (Ayala, 1989).

En la naciente Republica, la lucha por el control fiscal entre los regiona-
listas y los nacionalistas era vigorosa. Mientras los primeros deseaban mante-
ner la estructura descentralizada de la administracién, los segundos buscaban
extender el poder del Estado a través del control centralizado de los ingresos
gubernamentales.

La legislacién impositiva fue uno de los puntos de quiebre entre re-
gionalistas y nacionalistas. Los legisladores regionalistas se encargaron de in-
troducir leyes impositivas que modificaban las antiguas, con el fin de asignar
recursos a proyectos o funciones especificas a través del establecimiento de
juntas auténomas administradoras y recaudadoras de fondos tributarios. Este
tipo de leyes provocaron que el sistema impositivo se volviera atin méds com-
plejo, pues adicionalmente a los tributos existentes, se definieron gravimenes

extras (Rodriguez, 1992).

El sistema fiscal ecuatoriano, reflejo del conjunto de arreglos sociales y
econdmicos, era inadecuado e injusto. Los ingresos tributarios nunca alcanza-
ban a cubrir los gastos ordinarios corrientes, pues los ecuatorianos, en general,
eran renuentes a pagar impuestos.

Los impuestos indirectos generaban las recaudaciones més fructiferas
del pais, tal fue el caso de los derechos de aduanas, cuya fuente recaudadora
principal era la Costa. Los impuestos directos, por su parte, tuvieron menos
participacién dentro de los ingresos tributarios. La clase dominante acepté
dos: el tributo a los indios y el diezmo, que gravaban a los mds pobres y a la
regién costefia menos poblada (Rodriguez, 1992). Esto daba indicios de un
signo claro de injusticia y dominacién social, el cual utilizaba al sistema fiscal
como instrumento de poder.

El esquema de recaudacién de esta época era el mismo empleado en la
Colonia, el cual consistia en la cesién de los derechos de cobranza a particu-
lares. Este mecanismo, no sélo dejaba en manos privadas la administracién
de los recursos publicos, sino también la iniciativa de reprimir a los deudores

(Ayala, 1989).
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Al momento de la independencia, la Costa se encontraba en pleno
boom de las exportaciones de cacao, mientras que la Sierra, el 4rea més habita-
da del pais, sufrfa una profunda depresién. Los tejidos, su principal industria
exportadora, dejaron de ser competitivos frente a los mejores y mds econdémi-
cos tejidos europeos. Ademds, las minas de Pertd, su mercado més relevante,
estaban en decadencia. En consecuencia, la economia serrana, lejos de ser una
fuente de ingresos gubernamentales, se convirtié en una partida netamente de
consumo (egresos). Por tal motivo, el gobierno nacional se apoyé en el sector
exportador costefio como fuente principal de impuestos indirectos.

El auge cacaotero, plasmado en el incremento de las exportaciones
ecuatorianas hasta la década de 1920, permitié sostener la expansién del gasto
gubernamental fundamentalmente concentrado en la manutencién del ejér-
cito y la alta burocracia, lo cual impidié llegar a un verdadero proceso de
transformacién de la nacién.

Durante el siglo XIX, los ingresos gubernamentales dependian de los de-
rechos de aduana. De 1830 a 1894 se establecieron veinte leyes tarifarias rela-
cionadas a aduanas, ninguna de ellas se alineaba a fundamentos proteccionistas.
En ciertas ocasiones, los cédigos tributarios exoneraban de impuestos a maqui-
narias y bienes necesarios para las industrias locales y los proyectos publicos,
o fijaban tarifas reducidas; sin embargo, su aplicacién era de corta duracién y
estaba limitada por la inestabilidad politica imperante en la nacién. El clima de
crisis politica y econémica obligaba a los distintos gobiernos a gravar nuevamen-
te los bienes antes exentos y a aumentar los gravimenes sobre las importaciones.

A pesar de que los regimenes de esos afos pretendian establecer dere-
chos de importacién enfocados hacia un sistema tributario productivo y de
fécil administracién, los problemas de complejidad tributaria no se hicieron
esperar. Para la década de 1880, el establecimiento de tarifas especificas sobre
el impuesto aduanero se convirtié en una operacién dificultosa. En primer
lugar, varios desacuerdos surgieron al momento del clculo de la tarifa. Los
importadores y funcionarios aduaneros debian consensuar sobre la clasifica-
cién correcta de los articulos imponibles, sin embargo esto no ocurria en la
mayorfa de casos y, por ende, se acudia a tribunales o a funcionarios guber-
namentales de mayor rango en busca de una solucién. En segundo lugar, una
vez que se acordaba una clasificacidn, el cdlculo de los derechos también con-
llevaba dificultades, a raiz de la serie de operaciones que se requerian para
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determinar el monto impositivo a pagar de la importacién. Los criterios para
los gravdmenes eran diversos: unos eran calculados en funcién del peso de la
importacién, otros en base a las dimensiones de los articulos importados, y
otros segin el ndmero de piezas del embarque. Esto generaba espacios para
divergencias entre el importador y el servidor aduanero (Rodriguez, 1992).

Los impuestos directos disminuyeron en importancia para el siglo XIX. El
tributo de los indios y el diezmo, fueron los dos impuestos directos coloniales
que perduraron después de la independencia, pero con menor relevancia de la
que tenfan para las arcas de la Colonia. Los opositores de este tipo de impuestos
alegaban que eran totalmente inequitativos y que representaban una traba para
el desarrollo nacional. No obstante, el tributo de los indios estuvo vigente hasta
1857, mientras que los diezmos fueron abolidos apenas en 1889 (Ayala, 1990).

El tributo de indios, el impuesto directo mds productivo de este perio-
do, era recaudado exclusivamente en la Sierra, pues en la Costa no habia sido
cobrado desde 1820. Durante la primera década republicana, el tributo de los
indios representd entre un tercio y un quinto del total de los ingresos ordina-
rios del gobierno (tabla 5.1). No obstante, su importancia descendi6 para los
afios siguientes, hasta que fue eliminado en 1857, durante la presidencia de
Francisco Robles (Rodriguez, 1992).

Tabla 5.1
Evolucion y participacion del tributo de indios
en los ingresos ordinarios gubernamentales 1830-1857 (en pesos y %)

> . Participacién en los ingresos
Ano Cantidad en pesos . P . g
ordinarios gubernamentales

1830 201,379 28.40%
1831 205,652 26.40%
1832 197,000 35.60%
1839 176,845 20.30%
1847 168,188 15.20%
1855 150,558 15.20%
1856 156,995 14.90%
1857 147,289 12.60%

Fuente: Rodriguez, 1992.
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La campafa por la abolicién del tributo a los indios y la lucha por
mantenerlo vigente constituyé uno de los elementos de discrepancia regiona-
lista que fragmenté mds a la nacién. Los costenos estaban en contra de este
impuesto; argumentaban que los indios de la Costa, al estar libres de esta
carga impositiva, eran mds productivos que sus similares serranos, por lo que
afirmaban que la eliminacién de este impuesto permitirfa generar una mayor
produccién e integracién indigena a la economia. Sin embargo, estas afirma-
ciones no consideraban dos realidades ajenas a la coyuntura serrana de esos
afos: 1) la poblacién indigena era escasa en la Costa, y 2) la existencia de una
mayor integracién econémica por ser el centro econémico de exportacion.

Por su parte, los principales argumentos que daban los politicos y los
terratenientes de la Sierra para defender la vigencia de este tributo eran dos:
1) consideraban que los indios, por naturaleza, eran perezosos, por lo que
afirmaban que éstos no trabajarfan a menos que se les obligara a pagar un
tributo; y, 2) el Estado no podia darse el lujo de renunciar a tan importante
fuente de ingresos.

Los legisladores serranos lograron estancar las intenciones de varios
gobiernos de eliminar el tributo de los indios. No obstante, gracias a los es-
fuerzos combinados de las administraciones del presidente José Marfa Urvina
(1851-1856) y del presidente Francisco Robles, se aboli6 este impuesto en
1857. La clave de que estos gobernantes hayan conseguido tal objetivo fue que
ambos eran militares con fuertes vinculos en la Costa.

El diezmo era otro impuesto directo heredado de la Colonia que se
mantuvo a inicios de la época republicana. Los ingresos por concepto de
este tributo eran repartidos entre la iglesia y el Estado. Hasta 1867, dos
tercios del total recaudado se destinaban a la iglesia y un tercio al gobierno.
Sin embargo, con la firma del Concordato de 1862, durante el gobierno
del presidente Antonio Flores Jijén, la parte del gobierno aumenté a la mi-
tad. Ademds, para los afios de 1863 a 1860, el Vaticano cedié al gobierno
ecuatoriano una donacién especial de diezmos, elevando transitoriamente la
porcién estatal a dos tercios. A partir de 1872, el gobierno recibié el 60% de
su recaudacién (tabla 5.2).
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Tabla 5.2
Evolucion y participacion de los diezmos en los ingresos ordinarios
gubernamentales 1830-1889 (en pesos y %)

Participacion en los ingresos

Cantidad absoluta

ordinarios gubernamentales

1830 60.138(a) 8.50%
1832 37,820 6.90%
1846 37,634 3.40%
1854 57,075 5.60%
1855 43,107 4.10%
1857 81,334 6.30%
1861 117,723 8.10%
1862 92,537 8.20%
1863 200.518(b) 14.90%
1864 152.881(b) 10.60%
1865 431.089(b) 27.20%
1866 66.109(b) 4.80%
1867 326,279 20.20%
1868 36,166 2.50%
1869 100,712 6.10%
1870 118,666 5.30%
1871 181,632 7.30%
1872 228,478 7.80%
1873 296,882 9.60%
1874 347,039 11.20%
1875 141,007 4.90%
1876 367,496 15.40%
1877 224,497 10.40%
1878 266,269 10.80%
1882 187,132 8.50%
1884 308,223 9.70%
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Participacion en los ingresos

Ano Caruiibaleloytiiz ordinarios gubernamentales
1885 390.008(c) 15.50%
1886 448,378 14.10%
1887 451,656 10.10%
1888 392,150 9.70%
1889 363,754 11.70%

Notas:

1. Pesos hasta 1884 y sucres para los afios siguientes.

a. Estimacién oficial a 1831.

b. Los ingresos gubernamentales por diezmos aumentaron en esos afios por una donacién especial de la Iglesia
Catélica, impuesta por la enmienda al Concordato del 26 de septiembre de 1862

c. Rentas gubernamentales estimadas. El total recaudado por diezmos en 1885 fue de 686,663 sucres

El Estado, al no contar con el suficiente nimero de burécratas para
la administracién y recoleccién de los diezmos, confiaba en la delegacién
a contratistas particulares. Este sistema era ineficaz y estimulaba la proli-
feracién de abusos, pues mientras el Estado recibia una infima parte de lo
recaudado, los recaudadores particulares solfan robar a los indios y pequefios
propietarios rurales.

Los diezmos recibieron varias criticas por su regresividad en el sector
agricola, sin embargo, estas no eran consideradas seriamente, pues no existia
una alternativa que los reemplazara y generara el mismo nivel de ingresos. Fi-
nalmente, en la década de 1880, los terratenientes conservadores de la Sierra,
inducidos por el poder econémico, apoyaron a sus contrapartes liberales de
la Costa para suprimir el diezmo. En 1889, el gobierno ecuatoriano y el Va-
ticano llegaron a un acuerdo que abolia los diezmos y creaba un impuesto de
tres sucres por mil al valor de la propiedad rural destinado al financiamiento
de la iglesia.

La abolicién de los diezmos contrajo el ingreso gubernamental, obli-
gando al Estado a cubrir sus déficits via préstamos bancarios e impuestos adi-
cionales sobre el cacao, factores que promovieron la dependencia del pais de
la deuda interna y la complejidad del sistema tributario.

El bajo rendimiento del nuevo impuesto directo establecido sobre la
propiedad rural demostraba que los grandes terratenientes serranos se rehusa-
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ban a sufragarlo, pues a través de su poder evitaban su pago o subestimaban
sus posesiones (Rodriguez, 1992).

Los estancos fueron otra fuente de ingresos piblicos que fue objeto de
constantes y fallidas modificaciones en su reglamentacién por parte de los dis-
tintos ministros de hacienda. Las intenciones de incrementar el rendimiento
tributario, y asi financiar los servicios publicos que promulgaban tales cam-
bios, nunca llegaron a su cometido por varios problemas en su aplicacién. Este
tipo de impuestos fueron establecidos sobre los articulos de primera necesidad
(sal, tabaco, aguardiente, pélvora) y constituyeron la fuente mds notable de
enriquecimiento de particulares.

Uno de los estancos mds recordados en la historia del pais, tanto por
las modificaciones de legislacién tributaria que experimentd, como por los
problemas que implicé, fue el estanco al aguardiente local, elaborado de cafia
de azicar.

En el seno gubernamental, habia una discrepancia entre la necesidad de
imponer algtin gravamen al aguardiente y el deseo de limitar su uso. Existia un
repudio generalizado al consumo de este producto, pues lo calificaban como
un vicio que atacaba a la clase mds baja inutilizando a los trabajadores. Sin em-
bargo, la abolicién del estanco al aguardiente no aplicaba como opcién viable,
pues era considerado como fuente potencial de recursos, por el alto grado de
comercializacién que representaba el alcohol en la época (Rodriguez, 1992).

Los primeros cambios en la legislacién tributaria, de todos los que se
desarrollaron en torno a este estanco, se dieron durante los dos primeros pe-
riodos presidenciales del pais, es decir con los presidentes Juan José Flores y
Vicente Rocafuerte, gobernantes que buscaron incrementar los ingresos fis-
cales, sin llegar a tener éxito en sus intenciones. En detalle, las principales
modificaciones al estanco de aguardiente con los respectivos problemas que
presentaron y sus fechas de abolicién se exponen a continuacién (tabla 5.3):
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Tabla 5.3
Principales cambios de legislacion tributaria realizados al estanco
de aguardiente durante los dos primeros gobiernos del Ecuador

1830-1839
Periodo Fecha de . Fecha de
. . T Cambio Problema o
presidencial | aplicacién aboliciéon
Dificil  aplicacién
Abolicién del monopolio es- | por topografia acci-
1830 tatal del alcohol e imposicién | dentada del pais. junio
de licencia a los productores 1831
como un requisito. Ley no especificé la
forma de aplicacidn.
Propietarios se ne-
_ , aron a registrar sus
Impuesto a la cana de azticar & &
3 N tierras.
5F a nivel local basado en la can-
— o0 . . .
o oo tidad de tierra cultivada. , .
Y Vinculos entre fun- noviem-
=) 1831 . .
s . cionarios cantona- | bre 1831
g Autoridades cantonales au- .
g . . les y terratenientes
s torizadas a recaudar este im- S
locales impidi6 la
puesto y retener 5%. ..,
aplicacién  correcta
de la ley.
Cargo mensual de entre 1y
6 pesos para destiladores, im-
noviembre | portadores y distribuidores | No generd suficien- 1835
1831 de alcohol segtin la magnitud | tes ingresos.
de las operaciones y las cir-
cunstancias locales.
Imposicién nuevamente del
g estanco a la produccién de
o , .
EIPS 1835 azticar en la Sierra, mante- | Fracaso. 1837
= . .
S & niendo en la Costa el sistema
S —~ .
[~ de cargo mensual modificado.
2%
§ o
§ Se volvié a la politica de re-
1837 gular la produccién y la ven- - 1839
ta de aguardiente.

Fuente: Rodriguez, 1992.
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Para las siguientes décadas, los gobiernos promovieron un sin nimero
de enfoques con el propésito de hallar el mejor método para extraer ingresos
del comercio de aguardiente. Sin embargo, todos resultaron inadecuados, a
pesar de las 14 leyes que fueron aprobadas durante 1830 y 1893. También se
intenté frenar el tréfico de alcohol con la esperanza de ponerle fin al fraude y
al contrabando y asf aumentar los ingresos gubernamentales; no obstante, los
cambios legales emprendidos en este tema tampoco tuvieron éxito.

Las leyes y sus constantes modificaciones no fueron el dnico problema
ligado a la tributacién del estanco al aguardiente, otros problemas de evasién
que complicaban la administracién de este gravamen fueron:

*  Laactitud recia del publico hacia la tributacién en general.

*  La incapacidad de los funcionarios publicos para imponer las leyes
fiscales, tanto por el escaso nimero de personal, como por el bajo
nivel de preparacién y paga, que provocaba a que los funcionarios
accedieran a los deseos de los regulados y no obedecieran las instruc-
ciones del gobierno.

*  Los vinculos familiares o de amistad entre funcionarios reguladores
y los destiladores clandestinos que impedian el castigo efectivo a la
produccién ilicita de gran escala, pero que apoyaban la imposicién
de este tributo a los pequefios productores y transgresores.

*  El poder de mercado de los recaudadores independientes del estanco,
pues el Estado, al no disponer de datos sobre la produccién y el con-
sumo de aguardiente, no podia establecer un precio minimo basado
en una estimacién real del rendimiento del impuesto, y por tanto
estaba obligado a aceptar la oferta més alta dada por un recaudador
especifico.

*  El poder de los recaudadores independientes para impedir que el
gobierno los reglamente o cree competencia.

*  Lacapacidad de los recaudadores particulares de vender sus derechos
de recaudacidn a otras personas particulares.
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El esquema impositivo durante los inicios de la etapa republicana se ca-
racterizd por estar plagado de discordancias legales y administrativas, creando
un sinfin de problemas en la generacién de recursos fiscales. Esta situacién
se empeord por la dificultad de modificar las actitudes de la poblacién hacia
el pago de impuestos, y la incapacidad del Congreso de crear una burocracia
adecuada, bien remunerada y preparada, necesaria para hacer cumplir con sus
obligaciones tributarias a una poblacién renuente.

5.3 Evolucién del sistema tributario a partir de la crisis de
los treinta

Para llegar a su conformacién actual, el esquema de tributacién ecua-
toriano ha experimentado varias reformas y reestructuraciones a lo largo de
la historia, ligadas a la actividad politica y a la realidad econémica de cada
época. Sucesivos cambios han definido la trayectoria evolutiva de los ingresos
de fuente directa e indirecta en el sistema tributario.

5.3.1 Una vision de conjunto: 1930-2011

Los problemas tributarios y la crisis econémica de los afios 30 contribu-
yeron para que la famosa Misién Kemmerer (1925) llegue al pais y realice sus
recomendaciones de ajuste fiscal. Tales cambios fueron aplicados a partir de la
década de los 50 hasta los 60, promovieron la unificacién y simplificacién del
sistema impositivo ecuatoriano e hicieron que el componente de tributacién
directa crezca para estos periodos (gréfico 5.1).

La década de los 70, con el boom petrolero y la ola de ingresos que
significé para el pais, permitié que, por una parte, se recaudara mayores
montos por concepto de impuestos directos (grifico 5.1) y, por otra, se
impulsara el incremento del gasto publico y el acceso a créditos internacio-
nales. Esto gener6 que el Estado ganara mds protagonismo y que el sistema
tributario adquiriera matices de progresividad, aunque sin aplicar una ver-
dadera reforma impositiva que impulsara el cambio esencial requerido.
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Gréfico 5.1
Participacion y crecimiento de los impuestos directos

1950-2011
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== Participacién e Crecimiento

Fuente: Servicio de Rentas Internas, Ministerio de Economfa y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical muestra la participacién acumulada de los impuestos directos frente a la recau-
dacién tributaria (recaudacion de impuestos directos sobre los ingresos tributarios totales).

Notas técnicas®

29  Notas técnicas del gréfico 5.1:
Afios 1950-1969: a) Se consideraron todos los impuestos presentados en el presupuesto
del gobierno central como el total de ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la
exportacién e importacién. b) Los impuestos considerados como directos fueron: af capital,
utilidades (renta) y otros impuestos.
Aiios 1970-1993: a) Se consideraron todos los impuestos presentados en el presupuesto
general del Estado como el total de ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la ex-
portacién e importacién. b) Los impuestos considerados como directos fueron: # la renta,
al patrimonio, transmisiones de dominio, transacciones financieras, y otros ingresos tributarios.
Aiios 1994-2010: Se consider6 la informacién presentada en la recaudacién del Servicio
de Rentas Internas (consolidado nacional) tomando como rotal de ingresos tributarios a la
recaudacion total neta (incluye devoluciones).
Atios 1994-1998: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta
global, impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida del pais, intereses por mora
tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.
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Los afios de bonanza terminaron en la década de los 80 y llegaron tiem-
pos de profunda inestabilidad: la crisis de la deuda, pobre gestién fiscal y
crecientes necesidades financieras. Estos aspectos impulsaron al Estado a ini-
ciar un proceso de reforma fiscal, basado en el fortalecimiento del esquema
de tributacién indirecta por ser de rdpida recaudacién. El conjunto de estos
factores, y otros mds, provocaron que los impuestos indirectos crezcan en par-
ticipacién y volumen dentro del sistema tributario de esos afos (grafico 5.2).

Afio 1999: Los impuestos considerados como directos fueron: 1% circulacién de capitales,
impuesto a la renta global, impuesto a los vehiculos motorizados, imp. prop. vehiculos Decreto
1012, imp. patrim. sociedades Decreto 1013, impuesto a la salida del pais, intereses por mora
tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.

Afios 2000-2004: Los impuestos considerados como directos fueron: imp. circulacién de
capitales, impuesto a la renta global, impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida
del pais, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.

Afios 2005-2007: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta
global, impuesto a los vehiculos motorizados, intereses por mora tributaria, multas tributarias
fiscales, y otros ingresos.

Afio 2008: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta global,
impuesto a los vehiculos motorizados, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales,
impuesto a la salida de divisas, RISE, y otros ingresos.

Afio 2009: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta recaudado,
impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida de divisas, imp. activos en el exterior,
RISE, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.

Afios 2010-2011: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta
recaudado, impuesto ingresos extraordinarios, impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a
la salida de divisas, imp. activos en el exterion, RISE, regalias y patentes de conservacion minera,
tierras rurales, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.
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% Participacién

Gréfico 5.2
Participacion y crecimiento de los impuestos indirectos
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Fuente: Servicio de Rentas Internas, Ministerio de Economfa y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical muestra la participacién acumulada de los impuestos directos frente a la recau-
dacién tributaria (recaudacién de impuestos indirectos sobre los ingresos tributarios totales).

Notas técnicas®

El panorama de incertidumbre e inestabilidad econémica se mantuvo

para la década de los 90 lo que afecté al sistema tributario por los constantes

30

Notas técnicas del gréfico 5.2:

Aiios 1950-1969: a) Se consideraron a todos los impuestos presentados en presupuesto del
gobierno central como el total de ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la expor-
tacién e importacién. b) Los impuestos considerados como indirectos fueron: transporte,
ventas y consumos, a las industrias, articulos monopolizadosy timbres.

Afios 1970-1993: a) Se consideraron a todos los impuestos presentados en presupuesto
general del Estado como el total de ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la
exportacién e importacién. b) Los impuestos considerados como indirectos fueron: @ la
produccidn y ventas, transporte y comunicaciones, timbres, y contribucion especial de mejoras.
Afios 1994-2011: a) Se considerd la informacién presentada en la recaudacién del Servicio
de Rentas Internas (consolidado nacional), tomando como tozal de ingresos tributarios a la
recaudacién total neta (incluye devoluciones). b) Los impuestos considerados como indirectos

fueron IVA e ICE.
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ajustes fiscales. El debilitamiento productivo dado por el cadtico contexto
politico-monetario y la alta exposicién a desequilibrios macroeconémicos des-
embocé en una serie de reformas tributarias que abarcaron la reestructuracién
de la administracién tributaria en el afno 1997, con la creacién del Servicio
de Rentas Internas (SRI). Por tanto, la primacia de impuestos por fuente in-
directa se mantuvo y se reforzé por constituir la mejor y més rdpida forma de
obtener recursos estatales (gréfico 5.2).

A partir del afio 2000, la estabilidad econémica volvié al pais, producto
del proceso de dolarizacién que se implementé frente a la crisis financiera
del afo 1999. La Ley Orgdnica de Responsabilidad, Estabilizacién y Trans-
parencia Fiscal®' (2002) colaboré al mejoramiento de la gestién fiscal pues
incorporé elementos de planificacién. El inicio del periodo presidencial de
Rafael Correa, la aprobacién de la nueva Constitucidn, la creacién de Ley de
Equidad Tributaria (LRET) y su posterior ley reformatoria, han sido hitos en
la transformacién del sistema tributario, hacia la progresividad y la redistribu-
cién de la riqueza. Sin embargo, el porcentaje atin significativo de impuestos
indirectos indica que es necesario continuar mejorando en términos de equi-
dad tributaria (gréfico 5.1 y grafico 5.2). A continuacién, detalles de cada
periodo desde el afio 1930.

5.3.2 Décadas de los 30 y 40: antecedentes del sistema tributa-
rio ecuatoriano

El origen del esquema tributario ecuatoriano se remonta al afio 1925,
durante el cual se esbozé un proceso de grandes reformas institucionales para
el pais, entre las cuales se incluye la tributaria (aunque no tan significativas
como las registradas desde 1950). La iniciativa de estos cambios se derivé de
la profunda crisis en la que se encontraba la regién durante los anos 20, y
que tuvo una mayor duracién en Ecuador debido a los problemas en el ni-
vel de produccién y exportacién de cacao. El aparecimiento de nuevos paises
exportadores de cacao provocé un exceso de oferta que redujo los precios
internacionales de este producto y puso fin a la época de bonanza cacaotera

31  Congreso Nacional, Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fis-
cal, Ley No. 72, Registro Oficial No. 589, 4 de Junio de 2002.
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ecuatoriana. Esta situacién generd dos efectos principales en el pais: desem-
pleo y reaparicién de formas precarias de produccién (Acosta, 2000).

Ademds del declive cacaotero, la dependencia crediticia del Estado en
la banca privada se agravé, no sélo por el hecho de haber sido empleada por
varios aflos como mecanismo para financiar los pedidos clientelares de los
gobiernos (aumento de burocracia, incremento de personal militar, financia-
miento de obra social, etc.), sino también por la emisién inorgdnica de mo-
neda que protagonizaron los bancos de la época. Esta situacién envolvié a la
economfa ecuatoriana en una crisis de deuda interna y en un critico proceso
inflacionario. Tal coyuntura fue aprovechada por los bancos privados para
afianzar atin mds su poder politico (Acosta, 2006; Ayala, 1989).

Los problemas ambientales fueron otro de los determinantes del caéti-
co contexto econdémico de esos afos. Inundaciones, sequias, contaminaciones
o plagas derivadas de los monocultivos y terremotos fueron algunos de los
fenémenos naturales que empeoraron la situacién nacional.

Frente a esta realidad socioeconémica, agravada por la inmoralidad del
gobierno, el descontento social fue canalizado por el Ejército, que protagonizé
la famosa Revolucién Juliana del 9 de julio de 1925. A partir de este aconte-
cimiento, el Estado empez6 a actuar més activamente en la vida econémica,
asumiendo una funcién moderada en el sistema de acumulacién capitalista

(Acosta, 20006).

Uno de los ejes que requerfan la intervencidn estatal era la administra-
cién tributaria, pues se identificé la existencia de tres principales problemas
que posteriormente alentaron las primeras reformas de la década de los 30: “1)
multiplicidad de gravimenes que estancaban la regulacién y cobro de ingresos
2) evasion de impuestos, principalmente de renta, y 3) deficiente sistema de
fijacién y recaudacién de gravimenes” (Arias et al, 2008).

Frente a esta problemadtica tributaria y la realidad macroeconémica expe-
rimentada en el pafs —déficit presupuestario, inestabilidad econémica y alza del
ddlar frente al sucre (Andino, 2009)— el gobierno nacional de la época solicité
la colaboracién a la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), la cual envié la
misién de Edwin Kemmerer para que elaborara un plan de trabajo enfocado a
la estabilizacién econémica. Este plan se fundamenté en cinco pilares especi-
ficos: 1) recoleccién de datos estadisticos, 2) contraste de datos para la identi-
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ficacién de elementos de andlisis, 3) revisidon global de las distintas fuentes de
ingresos que disponia el presupuesto estatal, 4) clasificacién de los impuestos
en directos e indirectos, y 5) simplificacién del esquema impositivo.

A partir del desarrollo de estos pilares, la misién identific6 la necesi-
dad de emprender la construccién de una verdadera organizacién fiscal en el
Ecuador. Para ello, promovié la elaboracién de un proyecto de Ley que rees-
tructurara el sistema tributario y definiera aproximadamente 250 impuestos,
tasas y porcentajes de recargo destinados a los contribuyentes. Uno de estos
impuestos, orientado a dar inicio a la imposicién directa, fue el impuesto a la
renta, aprobado en el afio 1926, y que gravaba separadamente a las rentas de
trabajo o de servicios y a las rentas provenientes del capital.

Existieron ciertos hechos de la coyuntura internacional y nacional que
actuaron como explicativos e impulsaron la creacién del impuesto a la renta
en el pais. Entre ellos estaban:

*  Aceptacién mundial: en América Latina, varios hacedores de politica
econdmica estaban alineados al planteamiento de este tipo de im-
puesto, por lo que su aceptacién era general.

*  Desarrollo de instituciones democrdticas: la propuesta de establecer
un impuesto a la renta coincidié con el desarrollo de instituciones
democriticas.

*  Disposicién empresarial al pago: segin encuestas realizadas por la
Misién Kemmerer a diferentes empresarios, éstos indicaron estar dis-
puestos al pago de un impuesto justo fundamentado en la capacidad

de pago.

*  Inconformidad social ante impuestos al consumo (impuestos indi-
rectos).

* Aceptacién del sector financiero: el sector econémico mds represen-
tativo, el sector financiero, estaba de acuerdo con este impuesto.

La aprobacién de esta ley se introdujo los términos “contribuyente” y
“agente de retencién”. El contribuyente se lo definié como toda persona sujeta
al impuesto y el agente de retencién, como cualquier persona no fiduciaria
obligada a deducir y retener el valor de cualquier impuesto que imputara la
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renta que llegara a su poder y perteneciera a un tercero. Adicionalmente, se
establecié la declaracién informativa y la declaracién del impuesto realizada
por el mismo contribuyente y sus retenciones efectuadas como agente de re-
tencién (Andino, 2009).

El impuesto a la renta por trabajo o proveniente de servicios profesio-
nales se enfocaba a gravar a todo tipo de remuneracién (sueldos, bonos de
utilidades, gratificaciones, comisiones, compensaciones de jornales, pensio-
nes, honorarios arancelarios de funcionarios publicos, entre otros). Los tinicos
ingresos que estaban exentos de este impuesto eran los provenientes de in-
demnizaciones, segtin la ley de trabajo de la época, las becas entregadas por el
gobierno nacional, los sueldos y honorarios de los representantes de gobiernos
extranjeros y las remuneraciones de cualquier indole canceladas a extranjeros
por sus servicios en el pais.

Las deducciones que establecia este impuesto oscilaban entre 2,000 y
3,000 sucres y estaban dadas por las caracteristicas del contribuyente: soltero,
casado, con cargas familiares, por cargas familiares con discapacidad y por an-
cianos bajo custodia. El objeto de este impuesto era la progresividad con tarifas
que aumentaban en funcién del nivel de ingresos (tabla 5.4).

Tabla 5.4
Impuesto a la renta por trabajo o por servicios profesionales
(en sucres del Ecuador) 1926

Monto en sucres Fraccién en sucres Tarifa en %

0 3,000 0 2%
3,001 6,000 70 3%
6,001 9,000 180 4%
9,001 12,000 360 5%
12001 15,000 600 6%
15,001 25,000 900 7%
25,001 en adelante 1,750 8%

Fuente: Misién Kemmerer, 1926.
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El impuesto a la renta de capital se gravaba con una tarifa dnica del
8% a las rentas de capital, asi como también a los dividendos o acciones de
ganancias canceladas a accionistas de bancos, corporaciones, compafias y aso-
ciaciones de cualquier tipo, y ademds a las ganancias de negocios individuales.

Los rubros que constaban como exentos eran los intereses cobrados por
los bancos en sus operaciones, exceptuando los dividendos o intereses sobre
acciones, cédulas, bonos y otros valores de caja. Otros rubros exentos fueron
los intereses cancelados por los bancos a sus ahorristas con cuentas de ahorro
no superiores a 5,000 sucres del Ecuador y las utilidades individuales prove-
nientes de operaciones exclusivamente agricolas.

Las deducciones ligadas a este impuesto eran las mismas indicadas en el
impuesto a la renta por servicios profesionales, mds un monto de 2,000 sucres

del Ecuador.

En 1937, se realizé una reforma al impuesto a la renta, hecho que se
convirtié en motor de varias reformas sobre el mencionado impuesto hasta
los afios 70.

Durante este afio se establecié que las empresas o sociedades extranje-
ras que realizan negocios en el pais sin poseer establecimientos propios, pero
que mantenfan existencias de mercaderfas para comercializarlas por medio de
agentes o comisionistas, debfan pagar el impuesto establecido en la Ley del
impuesto a la renta. Este hecho indicé la definicién, aunque no intencional,
de los conceptos de “renta de la fuente” y de “establecimiento permanente”.

Un primer avance hacia la configuracién del impuesto por renta glo-
bal se dio en la reforma del 29 de Marzo de 1941, la cual distinguia al im-
puesto en rentas de servicios personales, rentas de capital con participacién
de trabajo y rentas de capital puras. La consecucién de este cambio estuvo
influenciado por los nuevos esquemas contables establecidos en otros paises
de la regidn, los cuales se ajustaban sobre avances en finanzas y aperturas
comerciales (Andino, 2009).

Otros elementos que surgieron a partir de esta reforma fueron:

*  Exenciones a pequefios comerciantes e industriales con ingresos ex-
clusivos y netamente ligados a su actividad, que laboraran con un ca-
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pital menor o igual a 2,000 sucres del Ecuador y cuyas ventas anuales
no superaran los 5,000 sucres del Ecuador.

*  Introduccién de conceptos como deducciones por amortizacién, de-
preciaciones del activo y arrastre de pérdidas por afios anteriores.

*  Obligacién de llevar contabilidad para toda persona o sociedad que
realizara cualquier tipo de negocio y que trabajara con un capital

desde 5,000 sucres del Ecuador (Andino, 2009).

En 1945, se crea por decreto el impuesto a las ganancias excesivas y
ademds el impuesto a la renta global, el antecedente del impuesto a la renta
actual.

El impuesto a las ganancias excesivas nacié como respuesta a la coyun-
tura nacional de ese entonces, pues debido a la guerra con el Perd, el sector
comercial del pais registré ganancias exorbitantes. El impuesto a la renta glo-
bal, por su parte, pretendia consolidar y codificar todas las rentas que hasta ese
momento se encontraban dispersas y no identificadas. Este dltimo impuesto
eliminé todos los demds que gravaban rentas de capital neto o rentas de capi-
tal y trabajo a nivel nacional y local.

A raiz de la eliminacién de los impuestos locales, los municipios se vie-
ron afectados en su nivel de rentas, por lo que se creé un fondo a partir de este
nuevo impuesto a la renta global, asi se inicio el proceso de preasignaciones de
ingresos tributarios que durante mucho tiempo impidié la redistribucién de
los ingresos fiscales en el Ecuador.

Las décadas de los 30 y 40 se caracterizaron por ser una época de ante-
cedentes para la conformacién del sistema tributario ecuatoriano como meca-
nismo para frenar la crisis econémica heredada de los afios 20 (término de la
bonanza cacaotera, crisis de la deuda interna, emisién inorgdnica de moneda,
inflacién, desastres naturales). A manera de resumen, en el siguiente cuadro se
recoge la cronologia tributaria mis relevante de estos afios.
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Tabla 5.5
Cronologia tributaria: décadas de los 30 y 40

Aido Acontecimiento tributario

Gobierno solicita colaboracién de la ONU, la cual envia una misién técni-
ca, Misién Kemmerer que se encarga de elaborar un plan de trabajo.

1925

Aprobacién del impuesto a la renta que grava por separado a las rentas de
trabajo o de servicios profesionales y a las rentas provenientes de capital.

1926 | Introduccién de los conceptos “contribuyente” y “agente de retencién’.

Impuesto a la renta por servicios profesionales de cardcter progresivo.

Impuesto a la renta de capital imponia una tarifa tnica de 8%.

Reforma al impuesto a la renta.

1937 | Introduccién no voluntaria de conceptos “renta de la fuente” y “estableci-
miento permanente’.

Reforma que distingue al impuesto en rentas de servicios personales, rentas
1941 | de capital con participacién de trabajo y rentas de capital puras.

Primer avance hacia un impuesto de renta global.

Creacién del impuesto a las ganancias excesivas y del impuesto a la renta

1945 global.

Fuente: Arias et al, 2008. Andino, 2009.

5.3.3 Décadas de los 50-60: proceso de consolidacion de la tri-

butacion directa

Durante las décadas de los 50 y 60, la imposicién directa entré a un
proceso de consolidacién en el esquema tributario ecuatoriano fundamentado
en la simplificacién y unificacién tributarias.

Aunque la principal fuente de ingresos tributarios para la década del
50 provenia de los impuestos indirectos, con un promedio de recaudacién del
66% frente al valor total de ingresos tributarios, los impuestos directos, que
registraban una participacién promedio de 35%, crecieron a un mayor ritmo:
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13% promedio frente a 9% de los impuestos indirectos*, demostrando el giro

impulsado hacia la progresividad tributaria en esos afos.

La aplicacién de las recomendaciones de la Misién Kemmerer relacio-

nadas con el impuesto a la renta representé el punto de partida de dicho cam-

bio. Estas recomendaciones se enfocaron en cinco lineamientos:

Sustituir los impuestos bésicos, especiales y gravimenes por un solo
impuesto general sobre la renta, es decir unificar la carga impositiva.

Compensar entre los resultados de las actividades del contribuyente,
de manera que el impuesto grave conforme a su capacidad de pago
personal, permitiendo ademds la compensacién de pérdidas experi-
mentadas en un afio con las ganancias registradas en los cuatro afos
siguientes.

Aumentar el minimo de renta no imponible.

Establecer tarifas uniformes para todas las tasas de renta percibidas
por personas naturales, exceptuando las rentas provenientes del tra-
bajo en relacién de dependencia.

Gravar las rentas de explotacién agricola y pecuaria (propiedades va-

loradas en m4s de 400,000 sucres del Ecuador) (Arias et al, 2008).

En 1953, a consecuencia de la unificacién del impuesto a la renta, los

ingresos tributarios registraron un crecimiento anual del 17%, lo que implicé

un incremento de 3.1 millones de délares en la recaudacién??; es decir un au-

mento de tres puntos porcentuales en su representatividad dentro del sistema

tributario, de 30% a 33% (gréfico 4. 3).

En 1955 se registré un nuevo incremento en la recaudacién tributaria de

29% (de 23.7 millones de délares en 1954 a 30.6 millones en 1955), provocado

principalmente por los impuestos directos, los cuales crecieron a una tasa algo

mayor al doble de la registrada por los tributos indirectos, 45% y 22% respec-

32

33

Ver gréfico 5.1 Participacidn y crecimiento de los impuestos directos, 1950-2010 y grafico
5.2 Participacién y crecimiento de los impuestos indirectos, 1950-2010
La tasa de variacién anual de 17% durante 1952 a 1953 implicé el crecimiento monetario

de 18.8 2 21.9 millones USD (3.1 millones USD).
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tivamente®. Este hecho fue resultado del fortalecimiento de la actividad fiscali-
zadora liderada por la Direccién de Impuesto a la Renta, lo que ayudé a que la
estructura de ingresos tributarios de 1955 se ubique en 35% para la tributacién
directa y 69% para la indirecta (grifico 5.3).

Griéfico 5.3
Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios
(en porcentajes) 1950-1959
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-
rectos frente a la recaudacion tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Nota: Se consideraron a todos los impuestos presentados en presupuesto del gobierno central como el total de
ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la exportaciéon e importacién. Los impuestos considerados
como directos fueron: al capital, utilidades (renta) y otros impuestos. Los impuestos considerados como indirec-
tos fueron: transporte, ventas y consumos, a las industrias, articulos monopolizados, y timbres.

Los afios de 1952 y 1956 fueron los tnicos que no registraron creci-
mientos de los ingresos tributarios, a causa de las bajas tasas de variacién de
los impuestos directos y del decrecimiento de los impuestos indirectos. Este
ultimo factor fue el de mayor impacto por la alta representatividad que tenian
los tributos indirectos en la recaudacién tributaria. Para 1952, la caida de la

34 Los impuestos directos crecieron de 7.5 millones USD en 1954 a 10.9 millones USD en
1955 (tasa de 45%); mientras que los impuestos indirectos pasaron de 16.2 millones USD
a 19.8 millones USD (tasa de 22%).
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contribucién de fuente indirecta se dio por la reduccién de los impuestos so-
bre articulos monopolizados, mientras que en 1956 fue por la contraccién en
la recaudacién del impuesto de ventas y consumos.

Durante la década del 60, el rasgo progresivo de la recaudacién tributaria
se amplié en mayor medida, en contraste al observado en los afios 50, gracias a
la mayor rigidez en el control administrativo de las declaraciones realizadas por
los contribuyentes y a ciertos cambios tributarios. Tal hecho se verifica al mo-
mento de considerar la recaudacién promedio experimentada en esta década
para la carga impositiva directa y para la indirecta, que fueron de 43% y 57%,
respectivamente, lo cual representé un cambio de nueve puntos porcentuales
con respecto a las tasas de participacién promedio de la década anterior (34%
imposicién directa y 66% imposicién indirecta). El crecimiento anual del total
de ingresos tributarios en promedio para los afios 60 fue de 6%.

En 1962 se elaboré una nueva Ley de Impuesto a la Renta, tomando
como base el proyecto de ley propuesto por la Misién Kemmerer, cuyos pun-
tos mds relevantes fueron los siguientes:

*  Incremento de las rebajas de ley y de la estructura progresiva de gra-
vamen para las rentas del sector de mayores ingresos, como factor
de cambio sobre el peso tributario a favor de los contribuyentes de
menores ingresos.

*  Obligacién de la declaracién de renta conjunta de los cényuges, con
el objeto de mejorar la recaudacién a través de la determinacién de
un sujeto tributario real.

*  Unificacién de las distintas tasas impositivas vigentes en una sola.

*  Definicién concreta del término de fuente y aclaracién ejemplificada
de las rentas a considerar de fuente ecuatoriana para evitar confusiones.

*  Fijacién de los principios de igualdad y universalidad del impuesto.

*  Establecimiento como objeto de imposicién a todas las actividades
econémicas generadoras de ingresos.

*  Reduccién de la descentralizacién fiscal que otorgaba autonomia tri-
butaria a nivel seccional, a través de la eliminacién de varios impues-
tos provinciales y cantonales (Arias et al, 2008; Acosta, 2000).
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Adicionalmente, esta ley elaboré una nueva clasificaciéon de las rentas
en funcién del origen de los ingresos, identificando los siguientes grupos:

100%

80%
60%

c

0

v

o

& 40%

o

&

209

0%

Rentas provenientes del trabajo en relacién de dependencia.

Rentas derivadas del trabajo o de la actividad profesional generadas
fuera de la relacién patronal de dependencia.

Rentas provenientes del trabajo con el concurso del capital (incluye
las rentas de negocios y de explotacién de inmuebles).

Rentas derivadas del empleo del capital sin el concurso del trabajo
(incluye préstamos, dividendos, utilidades, etc.).

Griéfico 5.4
Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios
(en porcentajes) 1960-1969
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Fuente: Ministerio de Economifa y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-
rectos frente a la recaudacion tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Nota: Se consideraron a todos los impuestos presentados en presupuesto del gobierno central como el total de
ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la exportacién e importacién.

Los impuestos considerados como directos fueron: al capital, utilidades (renta) y otros impuestos.

Los impuestos considerados como indirectos fueron: transporte, ventas y consumos, a las industrias, articulos
monopolizados, y timbres.
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El efecto de una mayor imposicién directa que buscaban las anteriores
modificaciones tributarias se evidencié dos afios més tarde, en 1964, perio-
do en el cual el gobierno progresista de la Junta Militar, alineado al Plan
Decenal de Desarrollo de la Junta Nacional de Planificacién (1964-1973),
elaboré una reforma fiscal. El objeto de esta reforma fue derogar y sustituir
aproximadamente 1,200 impuestos que adn prevalecian a nivel nacional, y
dejar en vigencia 10 impuestos bajo el régimen del gobierno central y una
compensacion equivalente a los gobiernos seccionales auténomos afectados
con la eliminacidn tributaria (Consejo Nacional de Modernizacién del Estado
Consejo Nacional de Modernizacién del Estado, CONAM, 2006)°.

Durante este afio, los ingresos tributarios alcanzaron un crecimiento del
31%, pasando de 34.1 millones de délares en 1963 a 44.7 millones en 1964,
debido principalmente a la evolucién positiva de los impuestos directos, los
cuales crecieron a una tasa anual del 46%. Este hecho afect6 a la composicién
de los ingresos tributarios, pues durante toda la segunda mitad de la déca-
da del 60 los impuestos directos mantuvieron una representatividad sobre el
45%, demostrando de esta forma el fortalecimiento de la imposicién directa
durante estos afios (grifico 5.4).

La evolucién tributaria de esta década fue congruente con las instan-
cias y eventos econémicos de ese entonces. El Estado adquirié un mayor
protagonismo a través de la centralizacién y modernizacién de su funcio-
namiento, evidenciado tanto por los mencionados cambios tributarios de
1962 y 1964, como por el peso politico estatal desplegado sobre los precios
relativos bdsicos de la economia para promover la actividad industrial de la

época (Acosta, 2000).

El mayor protagonismo del Estado no sélo trajo consigo la implemen-
tacién de reformas tributarias enfocadas a fortalecer la imposicién directa,
sino también el aumento de la burocracia y la implementacién de politicas
desarrollistas; hechos que implicaron el incremento de los egresos estatales
(gréfico 5.5) en una tasa promedio anual de 13%.

35  Consejo Nacional de Modernizacién del Estado (CONAM), Sintesis del Diagnéstico de la
Descentralizacion en Ecuador (2006) y Propuesta de Politicas para la Descentralizacion Fiscal,
Quito-Ecuador, Octubre de 20006, p.8.
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Gréfico 5.5
Egresos estatales anuales 1950-1970
(en miles de millones de sucres)
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Fuente: BCE, 80 afnos de informacién Estadistica.
Descripcién: El eje vertical muestra el monto en miles de millones de sucres de los Egresos Estatales.

Las décadas del 50 y 60 se destacaron por una fuerte participacién de
los tributos directos, gracias al intervencionismo estatal que buscaba, por una
parte, la simplificacién y unificacién de los impuestos y, por otra, la centrali-
zacién de la funcién tributaria.

A continuacién se puede observar un cuadro que sintetiza los eventos
tributarios mds destacables de este periodo.
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Tabla 5.6
Cronologia tributaria: décadas de los 50 y 60

Afo Acontecimiento tributario

1953 | Unificacién del impuesto a la renta.

Fortalecimiento de la actividad fiscalizadora de la Direccién de Impuesto a

1955 la Renta.

Nueva Ley del Impuesto a la Renta:

1. Incremento de las rebajas de ley.

2. Aumento de la estructura progresiva de gravamen para las rentas del sector
de mayores ingresos.

3. Obligacién de la declaracién de renta conjunta de los cényuges.

4. Unificacién de las distintas tasas impositivas vigentes en una sola.

5. Definicién concreta del término de fuente y aclaracién ejemplificada de las
rentas a considerar de fuente ecuatoriana para evitar confusiones.

6. Fijacién de los principios de igualdad y universalidad del impuesto.

7. Objeto de imposicidn a todas las actividades econémicas generadoras de
ingresos.

1962

Clasificacién de las rentas en funcién del origen de los ingresos:

1. Rentas provenientes del trabajo en relacién de dependencia.

2. Rentas derivadas del trabajo o de la actividad profesional generadas fuera
de la relacién patronal de dependencia.

3. Rentas provenientes del trabajo con el concurso del capital (incluye rentas
de negocios y de explotacién de inmuebles).

4. Rentas derivadas del empleo del capital, sin el concurso del trabajo (inclu-
ye préstamos, dividendos, utilidades, etc.).

1964 | Eliminacién de varios tributos locales.

Fuente: Arias et al, 2008.

5.3.4 Década 70: euforia petrolera, alivio tributario y evolu-
cion de imposicion directa

La economia ecuatoriana a inicios de la década de los 70 experimenté
varias innovaciones que fortalecieron la recaudacién tributaria, en especial la
de cardcter progresivo. Los impuestos directos representaron la fuente de in-
gresos tributarios mds significativa del Estado, como resultado de la iniciacién
de la explotacién petrolifera, la fuerte entrada de capitales, tanto via inversién
extranjera como por deuda externa (“petrodélares”), y la constante estabilidad
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de la politica tributaria (Andino, 2009; Ramirez, 2011). Estos aspectos con-
tribuyeron para que durante esta década los impuestos directos promediaran
una participacién del 58% (15 puntos porcentuales més que la registrada en
los anos 80), y los indirectos una participacién de 42% con respecto al total
de ingresos tributarios.

El aparato productivo del pais evolucioné a gran velocidad, bdsicamen-
te por el boom petrolero que caracterizé a la época. Este hecho fue impulsado
por el descubrimiento del yacimiento petrolifero de Lago Agrio en la Amazo-
nia ecuatoriana, el inicio de las exportaciones de crudo en agosto de 1972 y
el aumento de los precios del barril de petréleo en el mercado internacional.
Ademis, la estabilidad en el tipo de cambio que se experimenté durante esta
década también contribuyé como otro factor dinamizador, generando ele-
vados niveles de recursos econémicos, aunque acompafiados por episodios
inflacionarios. Como resultado, el ahorro interno, las reservas internacionales
y el gasto corriente crecieron notoriamente, incrementando de esta manera el
ingreso per cdpita y, por ende, los ingresos tributarios de carga directa.

El efecto petrolifero en la década de los 70 fue significativo al considerar
el estado de la balanza comercial. A pesar de que las exportaciones mantu-
vieron una tendencia creciente, iniciando con 189.9 millones de délares en
1970 y finalizando con 2,172.7 millones en 1979, y en general registrando
tasas de variacién positivas que en promedio se ubicaron en 35%; la balanza
comercial se mantuvo en déficit en la mayorfa de la década, debido a que las
importaciones crecieron a un ritmo mds alto que las exportaciones (crecimien-
to promedio 28%) (gréfico 5.6). Este hecho contrasta con la realidad nacional
de ese entonces y que atin perdura: un pais productor y exportador de materia
prima (productos primarios), dependiente del mercado externo para satisfacer
la demanda de productos con valor agregado.

La llamada ola de petroddlares, a pesar de que represent6 una poderosa
fuente de ingresos para el gobierno central y permitié la dinamizacién comer-
cial y econémica, impidi6é que el Estado tome una verdadera consciencia de
la necesaria y profunda reestructuracién del sistema tributario, dedicdndose
tnicamente a realizar modificaciones y cambios legales menores, sin llegar
a un cambio estructural, ya que no era una prioridad en ese entonces que el
Estado dispusiera de una fuente segura de recursos.
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Grafico 5.6
Evolucion de la balanza comercial
(en porcentajes y millones USD) 1970-1971
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Fuente: BCE, 80 afios de informacién Estadistica.
Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la variacién de la balanza comercial y el eje de la derecha
en millones de USD.

Los cambios tributarios desplegados durante esta década sobre la impo-
sicién directa se enfocaron a reclasificar y reconfigurar el impuesto a la renta,
el cual se diferencié en: impuesto a la renta de personas naturales e impuesto a
la renta de personas juridicas. El primero estaba constituido por escalas estéti-
cas hasta 1981, variando progresivamente del 10% al 42% en nueve intervalos
de ingreso; mientras que el segundo aplicaba tarifas del 20% sobre la utilidad
gravable de empresas nacionales y 40% para las empresas que disponfan de
capital extranjero desde el afio 1972% (Arias et al, 2008; Ramirez, 2010).

El impuesto a la renta de personas juridicas consideraba dos tipos de
sociedades: sociedades de personas y sociedades de capital. Esta distincién se
estableci6 pues el capital de las primeras estaba representado por acciones o
certificados de aportacién (rentas del capital puro); mientras que el capital de

36 Antes de 1972, el impuesto a la renta de personas juridicas distinguia por rentas del trabajo
con el concurso de capital y sin el concurso del mismo a tarifas del 6% y 18%, respectiva-
mente. Ademds, este impuesto no aplicaba sobre la renta de empresas petroleras, las cuales
disponfan de un sistema especial de tributacién.
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las segundas estaba constituido por el trabajo, capital o ambos (rentas con o
sin concurso de capital), de un grupo de personas cuyos ingresos eran fuente
exclusiva del trabajo (Arias et al, 2008).

En cuanto a tributacién indirecta, los cambios realizados en la época
estuvieron plasmados sobre el impuesto a las ventas, el cual fue reemplazado
en 1970 con el impuesto a la produccién y ventas, por recomendacién del
Centro Interamericano de Administracién Tributaria (CIAT). Este impuesto
se caracterizé por aislar la tarifa sobre la transaccién de bienes y la prestacién
de servicios, del impuesto al consumo de cigarrillos, licores, aguas minerales y
gaseosas; lo que en la actualidad, en parte, conforma el impuesto a los consu-

mos especiales (ICE)?.

En un inicio, el impuesto a la produccién y ventas funcionaba a través
de dos tipos de tarifas: 4% para las transacciones mercantiles y 10% para la
prestacién de servicios. No obstante, para el afo 1978, esta distincién des-
apareci6 y se unificé en un solo porcentaje del 5%, incluyendo ademads las
importaciones.

A mis de estas modificaciones en el campo de imposicion directa e
indirecta, el sistema tributario® experimentd la creacién de un gran nimero
de impuestos que no dieron los resultados esperados, sino por el contrario, au-
mentaron la complejidad del sistema tributario. Entre estas modificaciones®
destacaron:

*  La creacién de impuestos extras a la renta de personas naturales o
juridicas a nivel nacional y regional, destinados a financiar organis-

37  Elimpuesto a los cigarrillos se basaba en una escala de tarifas ad-valorem sobre el precio ex-
fébrica, la cual variaba conforme al tipo de tabaco utilizado en su fabricacién. El impuesto
a la cerveza se aplicaba sobre el precio de venta ex-fibrica fijado en funcién de la capacidad
de la botella. El impuesto a las bebidas gaseosas estaba formado por tres tipos de tarifas ad-
valorem sobre el precio ex-fibrica que se producen y venden en el pais. (Arias et al, 2008).

38  DPara observar la estructura del sistema tributario de la época, ver ANEXO 1. Estructura del
Sistema Tributario Ecuatoriano, década del 70.

39  Elimpuesto a las herencias, legados y donaciones (que gravaba todo crecimiento patrimonial
gratuito proveniente de cualquier acto o contrato, incluyéndose los enriquecimientos que
se generan por causa onerosa) y el impuesto al giro de capitales (que gravaba la tenencia de
riqueza, tanto por forma general como de ciertos bienes y derechos en particular) estaban
vigentes desde antes de la década de los 70, y asi siguieron durante la misma sin ningtn
cambio en particular.
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mos como universidades publicas y privadas (tarifas de 10% y 1%
respectivamente), la Comisién de Transito del Guayas y el Centro de
Rehabilitacién de Manab (tarifa regional del 8%)%.

*  El establecimiento del impuesto a las operaciones de crédito que gra-
vaba a todos los préstamos, descuentos y operaciones hipotecarias
con una tasa del 0.5% anual, y las operaciones quirografarias y pren-
darias con una tasa del 0.25%. En 1976 este impuesto se unifica en
una sola tarifa del 1% anual para todo tipo de operacién crediticia.

*  El nombramiento, en diciembre de 1971 y junio de 1972, como
agentes de retencién a los presidentes y gerentes de las sociedades de
capital, y a los administradores, directores, tesoreros y pagadores de
las instituciones de derecho publico y privado (Arias et al, 2008).

El Estado ecuatoriano durante los afios 70 disefié una serie de meca-
nismos destinados a subsidiar al sector privado, uno de ellos fue el tributario.
Durante los afios 1972 y 1976, la politica tributaria se enfocé a aliviar la carga
impositiva a través del incremento de rebajas y deducciones para la determina-
cién de la base imponible de personas naturales, con el objeto de contrarrestar
el efecto inflacionario sobre los salarios. De igual forma, se aplicé distintas
tarifas a las inversiones o reinversiones en empresas acogidas a las leyes de
fomento conforme a su categorfa. Ademds, se establecieron exenciones aran-
celarias para facilitar la importacién de bienes de capital y el establecimiento
de industrias.

Aunque el gobierno no hizo hincapié en el fortalecimiento del sistema
tributario debido a la gran afluencia de ingresos petroleros, para 1975 se dio
el primer paso hacia la unificacién y esquematizacién de la politica tributaria.
El gobierno expidi6 el Cédigo Tributario por decreto supremo, el cual planteé
toda la base normativa para la regulacién de las relaciones juridicas, obligacio-
nes tributarias y administracién de los impuestos que se encontraban vigentes
hasta la fecha.

40  Estos impuestos eran empleados enteramente para financiar el funcionamiento de varios
organismos y no formaban parte del presupuesto general del Estado.
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Gréfico 5.7
Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios
(en porcentajes) 1970-1979
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-
rectos frente a la recaudacion tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Nota: Se consideraron a todos los impuestos presentados en presupuesto general del Estado como el total de
ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la exportacién e importacién.

Los impuestos considerados como directos fueron: @ la renta, al patrimonio, transmisiones de dominio, transac-
ciones financieras, y otros ingresos tributarios.

Los impuestos considerados como indirectos fueron: « la produccién y ventas, transporte y comunicaciones, tim-
bres, y contribucién especial de mejoras.

Al revisar la estructura de los ingresos tributarios de cardcter directo e
indirecto, se puede apreciar que la contribucién directa prima en todos los afios
de la década de los 70, a raiz del alto nivel de renta generado por los ingresos
petroleros que llegaron a la economia ecuatoriana, siendo su participacién mi-
nima el 44% (26.7 millones de ddlares de 61.21 millones) en 1970 y méxima,
el 68% (198.5 millones de délares de 293.5 millones) en 1976 (gréfico 5.7).

El impacto de la flexibilizacién de la politica tributaria se efectué du-
rante la segunda mitad de los afios 70, periodo durante el cual la recaudacién
tributaria crecié de forma mds pausada a la observada en los primeros anos de
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la década: 18% frente a un 31% de tasa de variacién promedio por quinque-

nio (gréfico 5.7).

La década del 70 se caracterizé por un acelerado crecimiento econé-
mico generado gracias a las divisas provenientes del boom petrolero, que per-
mitieron el incremento del ingreso per cépita y, por ende, de la tributacién
directa. No obstante, no se desarrollé una verdadera restructuracién del sis-
tema tributario ecuatoriano, pues, ante la coyuntura, el Estado no tuvo la
preocupacién de fortalecer su fuente de ingresos permanentes, los impuestos,
por lo que, durante la época se dieron relativas modificaciones en el campo
tributario y medidas de flexibilizacién tributaria a favor del sector privado.

A manera de resumen, en la siguiente tabla se puede visualizar los even-
tos relativos al sistema tributario en los afios 70.

Tabla 5.7
Cronologia tributaria: década de los 70

Afo Acontecimiento tributario

Clasificacion de impuestos directos: impuesto a la renta de personas
naturales e impuesto a la renta de personas juridicas.

Impuesto a las ventas reemplazado por el impuesto a la produccién
y ventas.

1970 Creacién de impuestos extras a la renta de personas naturales o ju-
ridicas a nivel nacional y regional destinados a financiar a ciertos
organismos: universidades pudblicas y privadas (tarifas de 10% y 1%
respectivamente), la Comisién de Trdnsito del Guayas y el Centro de
Rehabilitacién de Manabif (tarifa regional del 8%).

Establecimiento del impuesto a las operaciones de crédito.

Nombramiento de los presidentes y gerentes de las sociedades de ca-
pital como agentes de retencién, ademds de los administradores, di-

1971-1972 rectores, tesoreros y pagadores de las instituciones de derecho publico
y privado.
1972-1976 Alivio a la carga impositiva mediante incremento de rebajas y deduccio-

nes para la determinacién de la base imponible de personas naturales.

1975 Expedicién del Cédigo Tributario.

Fuente: Arias et al, 2008; Andino, 2009; Ramirez, 2010.
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5.3.5 Década 80: declive petrolero, crisis de la deuda y reformas
tributarias promovidas por la intervencion neoliberal del FMI

La crisis de la deuda, la pobre gestidn fiscal y las crecientes necesidades
financieras de la década de los 80 impulsaron al Estado a iniciar un proceso de
reforma fiscal, el mds importante de la historia econémica del pais. Los cam-
bios estuvieron encaminados a fortalecer el esquema de tributacién indirecta,
por su naturaleza de 4gil y fAcil recaudacién, pues representaba una respuesta
rdpida de generacién de ingresos ante el declive econémico de ese tiempo. En
esta década, la participacién promedio de los impuestos indirectos ascendié a
54% (12 puntos porcentuales mds que la registrada en los 70); y descendié a
46% la de los impuestos directos.

Varios fueron los motivos coyunturales internos y externos que inclina-
ron al Estado ecuatoriano a recurrir nuevamente a la fuente de ingresos mds
segura y estable, los impuestos, en especial de cardcter indirecto, por su senci-
lla administracién y control. Entre ellos se destacan (Acosta, 2006):

*  Declive del boom petrolero a partir de 1980 como resultado del
deterioro sostenido de los precios internacionales de crudo y la des-
truccién del oleoducto Transecuatoriano en 1987 a causa de un
terremoto.

*  Restriccién al acceso del crédito internacional por el incremento de
las tasas de interés en Estados Unidos, lo que empeord la situacién de
la deuda externa de los paises en desarrollo, entre ellos Ecuador, los
cuales se vieron obligados a recurrir a nuevos créditos para cancelar
el servicio de la deuda.

* Acceso a crédito internacional condicionado a la implementacién del
recetario de politicas econémicas establecidas en las famosas Cartas
de Intencién*' del Consenso de Washington y que se encontraban

41 Ecuador firmé diez cartas de intencién con el Fondo Monetario Internacional, las cuales
impulsaban fundamentalmente la aplicacién de politicas neoliberales de ajuste estructural.
De éstas, seis se firmaron durante la década de los 80, en las siguientes fechas: marzo 24 de
1983, abril 19 de 1984, enero 9 de 1985, julio 14 de 1986, diciembre 3 de 1987 y agosto 7
de 1989.
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alineadas a las medidas ortodoxas del Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) y del Banco Mundial (BM): disciplina fiscal, con reduc-
cién del gasto social a favor del pago de la deuda, reforma tributaria,
liberalizacién del mercado, no intervencionismo estatal y manejo
competitivo cambiario®.

Conflicto fronterizo con el Perd, en 1981, que implicé la adquisicién
de costosos armamentos®.

Incremento constante del ndmero de funcionarios puablicos.

Todos estos factores se tradujeron a niveles de gasto corriente, precaria

y discrecional politica monetaria, desaceleracién econémica y deterioro de

la balanza comercial, que pusieron en jaque a las actividades del Estado y

que hicieron que los afos 80 se los catalogue como la década pérdida, por

registrar un crecimiento promedio del PIB real de apenas el 2% (grafico 5.8).

Esta situacién dio cabida a que los impuestos indirectos ganen espacio dentro
de los ingresos tributarios, como medio para cubrir los profundos déficits
fiscales (Ramirez, 2010). Pero sobre todo, la situacién econémica deteriord

las condiciones de vida de muchos ecuatorianos que sufrieron en silencio los

efectos de los ajustes estructurales.

42

43

196

El recetario de las Cartas de Intencion promovidas por el Consenso de Washington se con-
centran concretamente en diez componentes basicos: 1) austeridad y disciplina fiscal, 2)
reestructuracion del gasto publico; 3) reforma tributaria; 4) privatizacién de las empresas
publicas; 5) establecimiento de un manejo cambiario competitivo; 6) liberalizacién comer-
cial; 7) desregulacién del mercado financiero y apertura de la cuenta de capitales; 8) apertura
sin restricciones a la inversién extranjera directa; 9) flexibilizacién de las relaciones econdmi-
cas y laborales; y, 10) garantia y cumplimiento de los derechos de propiedad privada.

El 22 de enero de 1981, el gobierno peruano denuncié un ataque a una de sus aeronaves
que se encontraba realizando una misién de abastecimiento en los puestos de vigilancia del
rio Comaina (territorio peruano). Por lo que el entonces Presidente del Perti, Arquitecto
Fernando Belatnde Terry, ordend la inspeccién del rio Comaina hasta sus nacientes en el
lado oriental de la Cordilla del Céndor, encontrdndose, dentro del territorio peruano, tres
destacamentos militares ecuatorianos, con sus correspondientes instalaciones. Este hallaz-
go provoco acciones de fuerza, mediante las cuales las fuerzas armadas peruanas lograron
desalojar los destacamentos ecuatorianos. Este conflicto entre Ecuador y Pert se constituyé
como un antecedente para la posterior Guerra del Cenepa del afio 1995.
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Gréfico 5.8
Evolucion y crecimiento del producto interno bruto real
(en millones de USD del aiio 2000) 1980-1989
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Fuente: BCE, 80 afos de informacién estadistica.
Descripcién: El eje vertical izquierdo se muestra el monto de PIB en millones de USD del 2000 y en el eje
derecho se muestra el porcentaje de crecimiento de este rubro.

En lo que respecta al contexto tributario, los impuestos directos per-
manecieron sin mayores modificaciones hasta 1989, afio en el cual se dio una
gran reforma tributaria, que realiz6 varios cambios estructurales.

El impuesto a la renta de sociedades mantuvo la misma estructura poco
simplificada de la década anterior, que diferenciaba en tres grupos a las socie-
dades: juridicas, de personas y de capital. Esta clasificacién dificultaba la for-
ma de célculo del impuesto con una tasa inicial de 20% y tasas adicionales de:
10% para universidades y escuelas politécnicas estatales, 8% para la Comisién
de Trénsito del Guayas, 8% para el Centro de Rehabilitacién de Manabi y 1%
adicional para universidades y escuelas politécnicas particulares. En 1989, se
unifica el impuesto en una sola tarifa de 25%.

El impuesto a la renta de personas naturales, de igual forma, mantuvo
su estructura compleja durante la época de los 80. Su clasificacién estaba dada
por tres grupos, impuestos progresivos, proporcionales y adicionales, que po-
sefan tarifas en un rango del 8% al 40%, fijado segtin el salario minimo vital.

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir (4



Este esquema impositivo se cambié en 1989 por un sistema de tasas progresi-
vas que variaban entre 10% y 25%.

Otros cambios adicionales relativos al impuesto a la renta, que se es-
tablecieron en la reforma de 1989, fueron: creacién de las retenciones en
la fuente para el pago de impuesto a la renta; unificacién de las tasas sobre
diferentes clases de ingresos; integracién parcial del impuesto a las utilidades
con el impuesto a la renta personal; eliminacién de deducciones al ingreso
personal y de la mayorfa de exenciones al impuesto a las utilidades; intro-
duccién del sistema de correccién monetaria integral de los balances de las
empresas; y establecimiento de un sistema simplificado para gravar empre-
sas unipersonales en base a sus ingresos brutos (Arias et al, 2008; Ramirez,
2010).

Por otro lado, los impuestos indirectos experimentaron algunas refor-
mas de relevante importancia. Para 1982, la fragmentada normativa que regu-
laba el impuesto a la produccién y ventas se consolidé mediante el impuesto
a las transacciones mercantiles y prestacién de servicios (ITM). La tarifa de
este impuesto pasé de 5% a 6% en 1983, y luego del 6% al 10% en 1986.
Durante la reforma de 1989, este impuesto nuevamente cambié al eliminar
ciertas exenciones en servicios, y entré en vigencia como impuesto al valor

agregado (IVA).

Adicionalmente a estos cambios en tributacién directa e indirecta, para
1983 se estableci6 el impuesto a los consumos selectivos, el cual gravaba el
consumo de bienes suntuarios como las armas de fuego, caballos de raza y
bisuterfa. Con la reforma de 1989, este impuesto junto con otros tributos
especificos sobre el consumo de alcohol, cerveza, cigarrillos (bienes conside-
rados en un inicio por el impuesto a la produccién y ventas), conformaron el
impuesto a los consumos especiales (ICE).

La reforma tributaria de 1989 surgié como respuesta para contrarrestar
el déficit fiscal. Esta se enfocé en dos ejes de trabajo: la reforma administrativa
y la reforma de estructura tributaria. La primera se aprobé a finales 1988 y
buscaba la simplificacién de los formularios para las declaraciones, la elimi-
nacién de todos los impuestos menores, el incremento de las sanciones y de
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las multas*, la inclusién de la defraudacién al fisco como delito penal, y la
introduccién de otros mecanismos administrativos. La segunda, por su parte,
fue aprobada en diciembre de 1989, y pretendia la simplificacién del sistema
tributario a través de la consolidacién del sistema en tres grandes impuestos
(Renta, IVA e ICE), la disminucién de las tasas del impuesto a la renta per-
sonal y la eliminacién de exenciones y deducciones. Como resultado de esta

gran reforma, se expidié la Ley de Régimen Tributario Interno (Arias et al,
2008; Acosta, 2000).

Grafico 5.9
Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios
(en porcentajes) 1980-1989
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Fuente: Ministerio de Economfa y Finanzas.

Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-
rectos frente a la recaudacién tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Nota: Se considerd todos los impuestos presentados en el presupuesto general del Estado como el total de
ingresos tributarios exceptuando los impuestos a la exportacién e importacién. Los impuestos considerados
como directos fueron: a la renta, al patrimonio, transmisiones de dominio, transacciones financieras, y otros
ingresos tributarios. Los impuestos considerados como indirectos fueron: a la produccién y ventas, transporte y
comunicaciones, timbres y contribucién especial de mejoras.

44 El régimen de sanciones fue fortalecido a través del aumento de las multas y la imposicién
de intereses superiores a las tasas de mercado para indexar las obligaciones tributarias.
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El impacto de los cambios tributarios relacionados con el desarrollo del
esquema impositivo indirecto y del declive econémico experimentado en el
pais se constata al analizar cuantitativamente la estructura y la evolucién im-
positiva de esos afios. Por una parte, de una composicién del 28% de impues-
tos indirectos frente a un 72% de impuestos directos, en 1980, para finales de
la década, la representatividad cambia a 62% frente a 38%, respectivamente
(gréfico 5.9); un giro dréstico en la estructura de la tributacién.

Por otra parte, al observar la tendencia volatil de la recaudacién tribu-
taria, se verifica el vinculo directo con la inestable coyuntura econémica de la
época. El crecimiento anual promedio de los ingresos tributarios para la déca-
da se promedié en 8% (gréfico 5.9), lo que significé 17 puntos porcentuales
menos a la tasa anual promedio obtenida en la década anterior.

En resumen, la década de los 80 se caracterizé por ser una época de de-
cadencia econémica que impulsé al Estado a reforzar la tributacién indirecta
como mecanismo de obtencién de recursos para el alivio fiscal. Ademds, la
reforma tributaria de 1989, a mis de dividir bdsicamente la tributacién en tres
impuestos (IVA, renta e ICE), constituyé la base para la expedicién de la Ley
de Régimen Tributario Interno.

En el siguiente cuadro se esquematiza, de forma resumida, los eventos
mds representativos de los afos 80 relacionados al sistema tributario.

Tabla 5.8
Cronologia tributaria: década de los 80

Afo Acontecimiento tributario

1983 Incremento de la tarifa del impuesto a las transacciones mercantiles

(ITM) del 5% al 6%.

Incremento de la tarifa del impuesto a las transacciones mercantiles

(ITM) del 6% al 10%.

1988 Reforma administrativa.

1986

Expedicién de la Ley de Régimen Tributario Interno.

Creacién del impuesto al valor agregado que sustituy6 al impuesto a
las transacciones mercantiles y prestacién de servicios con una tarifa

del 10%.

Creacién del impuesto a los consumos especiales para agrupar los im-

1989

puestos a consumos selectivos.
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Ao Acontecimiento tributario

Unificacién del impuesto a la renta de sociedades en una sola tasa del

25%.

Simplificacién del impuesto a la renta de personas naturales a un es-
quema de tasas progresivas desde 10% a 25%.

1989

Eliminacién de un gran nimero de deducciones y exoneraciones tri-

butarias.

Fuente: Arias et al, 2008; Ramirez, 2010.

5.3.6 Década de los 90: inestabilidad econdmica y creacion del

Servicio de Rentas Internas

La década de los 90 se destacé por presentar un alto grado de inestabi-
lidad e incertidumbre econémica, aspectos que afectaron al sistema tributario
de la época, por los constantes ajustes fiscales. El debilitamiento del aparato
productivo, dado por el caético contexto politico-monetario y la alta exposi-
cién a desequilibrios macroeconémicos, desembocé en una serie de reformas
impositivas que culminaron con la reestructuraciéon de la administracién tri-
butaria en el afio 1997, con la creacién del Servicio de Rentas Internas (SRI).
La primacfa de la imposicién indirecta observada en la década anterior se
mantuvo, constituyéndose como la mejor y mds rapida respuesta para obtener
recursos estatales. De esta manera, el promedio de participacién de la imposi-
cién indirecta crecié a 64% (nueve puntos porcentuales mds que la registrada
en promedio en los afios 80), y la directa cayé a 36%.

A pesar de las iniciativas por reducir la inflacién y aumentar la inversién
extranjera que tenfan los gobiernos de turno en sus programas de estabiliza-
cién monetaria,” existieron varios shocks adversos que afectaron el normal
funcionamiento del aparato productivo nacional. Entre ellos estuvieron: el
enfrentamiento bélico con el Perti (Guerra del Cenepa, 1995), que resultd ser
el mds costoso de la historia nacional; la profunda crisis politica y energética;
la caida del precio del petréleo y el fenémeno de El Nifio. Estos elementos,

45  Los programas de estabilizacién apuntaban hacia varios objetivos: la reactivacion de la eco-
nomia, el desarrollo de una situacién fiscal sana, reduccién progresiva de la inflacién y de
las tasas de interés reales y una evolucién controlada del tipo de cambio, que permita el
fortalecimiento de la posicién econémica del pafs en el exterior.
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conjuntamente con la crisis ética del sector bancario y la desregularizacién del
sistema financiero en el gobierno de Sixto Durdn Ballén, gestaron la crisis fi-
nanciera de 1999, crisis que se evidencid, por primera vez (desde que se inicia
la contabilidad nacional), una contraccién del PIB del 6% en términos reales
(gréfico 5.10). Este decaimiento econémico obligé al Estado, como en el pa-
sado, a expandir su gestién fiscal a través de nuevas medidas que revitalizaran
el aparato productivo no petrolero, ampliaran el nimero de contribuyentes y
reforzaran la fiscalizacién de las obligaciones tributarias (Acosta, 2006; Andi-
no, 2009; Ramirez; 2010).

Grafico 5.10
Evolucion y crecimiento del producto interno bruto real
1990-1999 (en millones de USD del aino 2000)
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Fuente: BCE, 80 afios de informacién estadistica.
Descripcién: El eje vertical izquierdo se muestra el monto de PIB en millones de USD del afio 2000 y en el eje
derecho se muestra el porcentaje de crecimiento de este rubro.

En el tema tributario, especificamente en lo referente a la imposicién
directa, las reformas se dirigieron a disminuir su presencia, pese a la intencio-
nalidad latente de reducir la evasién. Con el objeto de incrementar el control
sobre los montos declarados por los contribuyentes, para 1993, el cdlculo del
anticipo del impuesto a la renta se cambié a una tasa del 1% sobre los activos
declarados en el periodo anterior. Sin embargo, en 1999 tal anticipo quedd sin
efecto a rafz del reemplazo del impuesto a la renta por el impuesto a la circu-
lacién de capitales (ICC). Este impuesto trabajé bajo un sistema de tarifa del
1% sobre todo movimiento de dinero y capital hasta el afio 2000 y con una
tarifa del 0.8% hasta el mes de noviembre del mismo afio, fecha en la cual se
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lo eliminé. La eliminacién del impuesto a la renta constituye, tal vez, el hecho
mids deplorable de la historia tributaria ecuatoriana. Mostré cémo los poderes
econémicos habfan capturado la politica publica, suprimiendo el instrumento
tributario mds fuerte para redistribuir la riqueza.

En lo que respecta a la imposicién indirecta, las reformas ayudaron a
incrementar el peso contributivo del IVA e ICE en el presupuesto general del
Estado. En el afio 1995, la emisién del Reglamento de Facturacién coadyuvé
al fortalecimiento del sistema de seguimiento y control del IVA mediante la
disminucién del sector informal. Para el ano 1999, este impuesto se generalizé
a través de la eliminacién de varias exenciones sobre productos nacionales e
importados, y ademds incrementé su tasa del 10% al 12% (Andino, 2009;

Ramirez; 201

0).

Grafico 5.11

Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios

(en porcentajes) 1990-1999
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Fuente: Servicio de Rentas Internas, Ministerio de Economia y Finanzas.
Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-

rectos frente a la recaudacién tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Notas técnicas’

46 Notas técnicas del gréfico 5.11:
Afios 1980-1993: a) Se consideraron a todos los impuestos presentados en el presupuesto ge-
neral del Estado como el total de ingresos tributarios, excepto los impuestos a la exportacién
e importacién. b) Los impuestos considerados como directos son: « la renta, al patrimonio,
transmisiones de dominio, transacciones financierasy otros ingresos tributarios. c) Los impuestos
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Al revisar las cifras de la estructura tributaria de la década de los 90, se
puede corroborar la fuerte participacién de los ingresos de fuente indirecta.
En todos los afios, los impuestos indirectos sobrepasaron el 50% del total de
la recaudacién, dejando a los impuestos directos con bajos porcentajes de re-
presentatividad (gréfico 5.11). En cuanto a la evolucién de los ingresos tribu-
tarios, ésta se mantuvo similar a la experimentada en la década anterior, pero
con algunos rasgos irregulares; se registré una tasa méxima de crecimiento
anual del 24% (de 834.7 millones de ddlares a 1,034.2 millones) en 1994 y
una minima de -4% en 1999 (de 1,429.1 millones de délares a 1,379.2).

En lo que respecta a la presion tributaria de los afios 90, concretamente
a partir de 1994, se observa que los porcentajes se mantienen en un solo digi-
to, iniciando con 5.6% y aumentando hasta finalizar en 8.2%; en promedio
la presion anual fue de 6.2%. La presién tributaria es una medida que se cal-
cula como la relacién entre la recaudacién y el PIB, por lo que indica el nivel
de tributacién en relacién a la actividad econémica de un pais. Partiendo de
esta definicidn, se puede observar que, durante estos afios, la contribucién no
fue muy significativa a comparacién de la produccién nacional. Tal situacién
responde a la inestabilidad en la que la economia se encontraba inmersa, por
lo que la generacién de ingresos era deficiente y, por ende, también lo era la
reactivacién econémica.

considerados como indirectos son: a la produccidn y ventas, transporte y comunicaciones, tim-
bresy contribucidn especial de mejoras.

Afios 1994-1999: a) Se consider la informacién presentada en la recaudacién del Servicio
de Rentas Internas (consolidado nacional), tomando como rotal de ingresos tributarios a la
recaudacion total neta (incluye devoluciones). b) Los impuestos considerados como indirectos
son: [VA e ICE.

Afios 1994-1998: Los impuestos considerados como directos son: impuesto a la renta global,
impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida del pais, intereses por mora tributaria,
multas tributarias fiscales y otros ingresos.

Aio 1999: Los impuestos considerados como directos son: 1% circulacién de capitales,
impuesto a la renta global, impuesto a los vehiculos motorizados, imp. prop. vebiculos (Decreto
1012) imp. patrim. sociedades (Decreto 1013), impuesto a la salida del pais, intereses por mora
tributaria, multas tributarias fiscales y otros ingresos.
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Grafico 5.12
Recaudacion y presion tributaria del Ecuador
(en millones de USD y porcentajes)
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Fuente: Banco Central del Ecuador, Servicio de Rentas Internas.

Descripcién: El eje vertical izquierdo muestra los diferentes porcentajes de presién tributaria anual. El eje verti-
cal derecha indica el valor en millones de USD de la recaudacién efectiva de impuestos.

Nota: (1) Recaudacién efectiva.

Se dispone informacién validada desde 1994.

La década de los 90 se destacé por una fuerte inestabilidad econémi-
ca dada por el desequilibrio politico y los shocks externos (fenémeno de El
Nifio, caida del precio del petréleo, conflicto bélico con el Pert, entre otros)
que afectaron a los ingresos del Estado, el cual, como respuesta fortalecié la
tributacién indirecta para cubrir las necesidades financieras.
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Tabla 5.9
Cronologia tributaria: década de los 90

Ano Acontecimiento tributario
1995 Emisién del Reglamento de Facturacién.
1997 Creacién del Servicio de Rentas Internas.

Creacién del impuesto sobre la circulacién de capitales con el

1998 . .
9 fin de reemplazar el impuesto a la renta, con una tarifa del 1%.
Restitucién del impuesto a la renta.
1999 Eliminacién de varias exoneraciones del IVA.

Incremento de la tasa del IVA de 10% a 12%.

Fuente: Arias et al, 2008; Andino, 2009; Ramirez, 2010.

5.3.6.1 Servicio de Rentas Internas: creaciéon, 1997

Mediante la Ley 41, el 2 de diciembre de 1997 se creé el Servicio de
Rentas Internas, como “una entidad técnica auténoma, con personeria ju-
ridica, de derecho publico, patrimonio y fondos propios, con jurisdiccién
nacional”, cuya autonomfa aplica al 4rea administrativa, financiera y operati-
va. El objetivo de su creacién fue transformar y modernizar la administracién
tributaria en el Ecuador, con la gran tarea de recaudar y administrar efectiva y
eficientemente los ingresos tributarios de manera que permitieran sostener el
presupuesto general del Estado, y ademds, estudiar el disefio de negocio para
viabilizarlo hacia una administracién flexible y eficaz (Arias et al; 2008).

El modelo de gestién tributaria se ha transformando desde su crea-
cién. Inicié como una administracién basada en proyectos, luego pasé a una
reingenierfa organizacional, a finales de la década de los 90, para finalmente
llegar a un modelo enfocado a la prestacién de servicios. Hoy, como se verd
en el capitulo 11, el modelo es integral “servimos controlando y controlamos
sirviendo”. En este modelo los valores que operan la gestién tributaria son:
eficiencia, equidad, eficacia y responsabilidad.

47 Ley de Creaci6n del Servicio de Rentas Internas, articulo No.1. Registro Oficial No.206 de
2 de diciembre de 1997.
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En el siguiente cuadro se puede apreciar un diagrama evolutivo de los
enfoques administrativos por los cuales el SRI ha pasado desde su creacion:

Grafico 5.13
Evolucion de los enfoques administrativos en el SRI
1997-2010
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Fuente: Plan Estratégico Institucional 2007-2010, Arias et al; 2008.

El esquema organizativo del SRI inicié con el Reglamento Orgénico
Funcional (ROF) aprobado en 1998, el cual a lo largo de los afios ha experi-
mentado varias reformas, con el objeto de consolidar la estructura organiza-
tiva de la entidad y fortalecer las 4reas de planificacién y control de gestién
tributaria, para asi brindar un servicio més eficiente y eficaz.

En el gréfico a continuacién se puede apreciar la cronologfa de las dis-
tintas reformas realizadas al ROF hasta la actualidad, las cuales se enfocan
bésicamente en: 1) fortalecer las 4reas de control tributario mediante la mejora
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en la programacién especializada y apoyo técnico, y 2) transparentar la estruc-
tura operativa del SRI.

Gréfico 5.14
Cronologia de las reformas realizadas al Reglamento Organico
Funcional (ROF) del SRI 1997-2010
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Fuente: Plan Estratégico Institucional 2007-2010.

5.3.7 Inicios del siglo XXI: dolarizacion, crecimiento y equidad

tributaria

Desde el afio 2000, el pais registré una recuperacién econémica a pesar
del pesimismo politico instaurado en la época. El crecimiento econémico y la
profunda reforma tributaria desarrollada en los tltimos afios han hecho que la
imposicién directa vuelva a ganar presencia dentro de los ingresos tributarios.
La participacién promedio, entre el 2000 y el 2011, de los impuestos directos
se ubicé en 36%, y 64% para los impuestos indirectos.

El proceso de dolarizacién implementado frente a la crisis financiera de
1999, el incremento del precio de los derivados del petréleo para consumo in-
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terno y la renegociacién de la deuda externa, fueron factores que permitieron
reducir la inflacién a tasas de un digito, a pesar de la inestabilidad politica y la
escasa inversion extranjera existente en el pais. Simultdneamente a esta coyun-
tura, la profunda reforma fiscal dada por la aprobacién de la Ley Orgénica de
Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal, la creacién del fondo
petrolero de estabilizacién FEIREP y la eliminacién de las pre-asignaciones,
coadyuvé al mejoramiento de la gestién de los recursos publicos a nivel nacio-
nal (Acosta, 2006; Ramirez, 2010).

La Ley Orgdnica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia
Fiscal®® (junio de 2002) fortalecié la gestién fiscal, introduciendo la plani-
ficacién central de mediano plazo (cuatro afios), la cual consta de planes de
gobierno, objetivos, lineamientos estratégicos y politicas de gestién. A partir
de esta ley, la administracién tributaria reforzé su rol, incorporando este pro-
ceso como elemento de planificacién y como fuente de recursos de ejecucion
estatal.

Desde 2007, inicio del periodo del presidente Rafael Correa, y con la
posterior aprobacién de la nueva Constitucidn, el Estado fortalecié su accio-
nar hacia nuevos lineamientos: el Buen Vivir, la solvencia en el modelo de
gestién publica y la consolidacién de un sistema tributario redistributivo. Bajo
estos pardmetros, el 29 de diciembre de 2007 se expidié la Ley Reformatoria
para la Equidad Tributaria (LRET), la cual realizé cambios en la imposicién
directa e indirecta a través de modificaciones en las reglas de pago del impues-
to a la renta, IVA e ICE. Ademis, esta ley implanté progresividad al impuesto
de herencias, con una tasa méxima de 35% y cred los impuestos a la salida de
divisas y a las tierras rurales (Ramirez, 2010). El capitulo 8 describe las refor-
mas legales emprendidas desde el ano 2007.

Las reformas a la LRET, a pesar de que aumentaron los incentivos,
como la deducibilidad de gastos en némina por razén de nuevos trabajado-
res y la deducibilidad condicionada de intereses pagados con razén de deuda
externa, se han alineado a incrementar el pago del anticipo del impuesto a la
renta de personas juridicas, colaborando de esta forma a la progresividad del
sistema impositivo.

48  Congreso Nacional, Ley Orgdnica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal,
Ley No. 72, Registro Oficial No. 589, 4 de Junio de 2002.
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En lo que respecta al impuesto a la renta de personas naturales también
se han realizado cambios de suma importancia que buscan la redistribucién
del ingreso, siendo los que se destacan (Ramirez, 2010):

1. Ladeducibilidad de gastos personales en educacidn, salud, vivienda,
alimentacién y vestimenta, hasta el 50% de los ingresos gravados o
1.3 veces la fraccién bdsica; modificacién que permite a las personas
naturales (en especial las de relacién de dependencia) deducir sus
gastos generados fuera de la actividad econémica.

2. La exoneracién del décimo tercero y décimo cuarto sueldos, y cual-
quier otro ingreso por razén de becas, indemnizaciones y bonifica-
ciones.

3. El aumento de las alicuotas del impuesto a la renta de personas na-
turales con tasas diferenciadas entre el 5% y 35% en ocho tramos de
base imponible. Tal cambio, al enfocarse en el fortalecimiento de la
escala tarifaria, tenfa como meta el incremento de la progresividad en
el sistema tributario.

En cuanto a imposicién indirecta, las modificaciones que se realizaron
han hecho referencia al incremento, creacién y eliminacién de algunos im-
puestos especiales (ICE a la telefonia fija y celular), y la exoneracién del IVA
en compras publicas (como armas de fuego para las fuerzas publicas®) y cier-
tos servicios. Adicionalmente a estos cambios, se creé el régimen impositivo
simplificado ecuatoriano RISE y el impuesto a ingresos extraordinarios.

En el afio 2011, concretamente el 24 de noviembre, la Ley de Fomento
Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Estado entré en vigencia, tra-
yendo consigo varias modificaciones tributarias. Los cambios mds desatacados
de cardcter directo fueron: la creacién del impuesto presuntivo tnico sobre el
sector bananero, el cual busca gravar con una tarifa del 2% al total de ventas
brutas y aplica a productores y a exportadores que a su vez producen banano;
la creacién del impuesto ambiental a la contaminacién vehicular que grava la

49 Asamblea Constituyente, Ley Orgdnica Reformatoria e Interpretativa a la Ley de Régimen
Tributario Interno, al Cédigo Tributario, a la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria
del Ecuador y a la Ley de Régimen del Sector Eléctrico, Ciudad Alfaro-Ecuador, 21 de Julio
de 2008.
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contaminacién del ambiente producida por el uso de vehiculos™, la creacién
del crédito para el impuesto de tierras rurales otorgado en el caso del empren-
dimiento de programas de reforestacidn, y el aumento de la tarifa del ISD de
2% a 5%.

Por su parte, el cambio m4s relevante en la tributacién indirecta fue: la
creacién del impuesto no redimible a las botellas pléticas no retornables, cuya
finalidad es disminuir la contaminacién ambiental y estimular el proceso de
reciclaje’.

Gréfico 5.15
Crecimiento y composicion de los ingresos tributarios

(en porcentajes) 2000-2011
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Fuente: Servicio de Rentas Internas.

Descripcién: El eje vertical de la izquierda muestra la participacién acumulada de los impuestos directos e indi-
rectos frente a la recaudacion tributaria (ingresos tributarios). El eje vertical de la derecha muestra el porcentaje
de crecimiento o variacién de los ingresos tributarios totales.

Notas técnicas’?

50  Elimpuesto ambiental a la contaminacién vehicular tiene como base imponible el cilindraje
que tiene el motor del respectivo vehiculo y su antigiiedad.

51  Laley indica que por cada botella pléstica gravada con este impuesto, se aplicard la tarifa de
hasta 0.02 USD, valor que se devuelve en su totalidad a quien recolecte, entregue y retorne
las botellas.

52 Notas técnicas del grafico 11:

Afios 2000-2011: a) Se consider la informacién presentada en la recaudacién del Servicio
de Rentas Internas (consolidado nacional), tomando como rotal de ingresos tributarios a la
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Los esfuerzos estatales orientados a conseguir una mayor progresividad
tributaria efectivamente han tenido su efecto durante estos tltimos 11 afios. Al
revisar los porcentajes de participacién de los impuestos directos se constata el
incremento paulatino de su representatividad dentro de la recaudacién inician-
do con 29% en el ano 2001 y finalizando, en el afio 2010, con una participa-
cién de aproximadamente el doble, 42%. Estas modificaciones impositivas han
permitido ademds atenuar la evolucién de los ingresos tributarios en contraste
a la alta volatilidad observada en décadas anteriores. Este hecho se lo verifica
desde el afio 2002, fecha que coincide con la vigencia de la Ley Orgédnica de
Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal (grifico 5.15).

Al momento de considerar los datos referentes a presién tributaria des-
de el afio 2000, se puede apreciar que los porcentajes describen una tendencia
creciente, iniciando con una presién de 10.3% para finalizar con un indica-
dor de 14.5% en el 20115 (grafico 5.16). A partir de 2007, se observa un
crecimiento sostenido de la presién tributaria, afio que coincide con el inicio
de varias reformas estructurales tributarias, las cuales han ayudado a que los
recursos estatales crezcan y se canalicen en mayor obra social, permitiendo de
esta forma que el accionar del gobierno se viabilice y se promueva el desarrollo
social del pais.

recaudacion total neta (incluye devoluciones). b) Los impuestos considerados como indirectos
fueron: IVA e ICE.
Afios 2000-2004: Los impuestos considerados como directos fueron: imp. circulacién de
capitales, impuesto a la renta global, impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida
del pais, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.
Afios 2005-2007: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta
global, impuesto a los vehiculos motorizados, intereses por mora tributaria, multas tributarias
Jiscales, y otros ingresos.
Afio 2008: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta global,
impuesto a los vehiculos motorizados, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales,
impuesto a la salida de divisas, RISE, y otros ingresos.
Afio 2009: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta recaudado,
impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a la salida de divisas, imp. activos en el exterior,
RISE, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.
Afios 2010-2011: Los impuestos considerados como directos fueron: impuesto a la renta
recaudado, impuesto ingresos extraordinarios, impuesto a los vehiculos motorizados, impuesto a
la salida de divisas, imp. activos en el exterior, RISE, regalias y patentes de conservacién minera,
tierras rurales, intereses por mora tributaria, multas tributarias fiscales, y otros ingresos.

53  DPara el afio 2011, el sistema tributario incorpora los beneficios fiscales del Cédigo de la
Produccién que significan un mayor gasto tributario, es decir un sacrificio del Estado en
términos de recaudacién.
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Griéfico 5.16
Recaudacion™ y Presion Tributaria del Ecuador
(en millones de USD y porcentajes) 2000 — 2011
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Fuente: Banco Central del Ecuador, Servicio de Rentas Internas.

Descripcién: El eje vertical izquierdo muestra los diferentes porcentajes de presion tributaria anual. El eje verti-
cal derecha indica el valor en millones de USD de la recaudacién efectiva de impuestos.

Nota: (1) Recaudacidn efectiva.

El PIB para el afio 2011 es una prevsién.

En los dltimos 11 afos, el Ecuador se ha caracterizado por una estabili-
zacién econdmica y, a la vez, ha habido constantes episodios de conflictividad
politica. En esta coyuntura surge un quiebre del modelo politico-econémico
neoliberal a partir del ano 2007, a raiz del cual se ha desarrollado una profun-
da reforma tributaria a favor de una mayor progresividad, con el fin de alcan-
zar la equidad. Los impuestos indirectos dentro de la estructura de ingresos
tributarios ain mantienen una alta participacién aunque con una tendencia a
la baja, demostrando el efecto que estd produciendo la politica redistributiva
en nuestro pais.

A manera de resumen, en la siguiente tabla se enumeran los aconteci-
mientos relativos a tributacién mds importantes de los afios 2000 a 2011.
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2002

Tabla 5.10
Cronologia tributaria: anos 2000-2011

Acontecimiento Tributario

Aprobacién de la Ley Orgdnica de Responsabilidad, Estabilizacién y
Transparencia Fiscal.

2007 - 2008

Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria.

Cambios en las reglas de pago del IR, IVA ¢ ICE.

Progresividad en el impuesto de herencias (tasa médxima 35%).

Creacién de los impuestos a la Salida de Divisas y a las Tierras Rurales.

Deducibilidad de gastos personales™ hasta 50% de ingresos gravados
0 1,3 veces la fraccién bdsica.

Exoneracién sobre décimo tercero y décimo cuarto, e ingresos por
becas, indemnizaciones y bonificaciones.

Aumento de alicuotas del IR de Personas Naturales con tasas del 5%
al 35% en 8 tramos de base imponible.

Eliminacién de ICE a la telefonfa fija y celular.

Exoneracién del IVA en compras publicas y ciertos servicios publicos.

Introduccién del RISE (Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoria-
no) y el impuesto a ingresos extraordinarios.

2009

Exoneracién del IR para los dividendos de personas naturales perci-
bidos en el pais.

Incremento de la tarifa del ISD del 1% a 2%.

2010

Régimen de tributacién para las empresas de prestacion de servicios
de la exploracién y explotacién de hidrocarburos, can tarifa del 25%
y normas anti-elusion.

Eliminacién del gravamen a actividad petrolera.

Emisién del Cédigo Orgénico de la Produccién, Comercio e Inver-
siones.

Exoneracién del IR a ingresos obtenidos por fideicomisos mercantiles.

Reduccidn de tarifa IR sociedades del 25% a 22%.

Disminucién de 10 puntos porcentuales en la tarifa del IR, para ope-
radores y administradores de zonas de desarrollo econémico (ZEDE).

2011

Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Estado.

Creacién del Impuesto No Redimible a las Botellas Plésticas No Re-
tornables.

Incremento tarifa de ICE de 2% a 5%.
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Creacién de crédito para el Impuesto a Tierras Rurales por implemen-
tacién de programas de reforestacion.

Creacién de Impuesto Presuntivo Unico sobre el Sector Bananero.

Impuesto Ambiental a la Contaminacién Vehicular.

Cambio e incremento de la tarifa del ICE en cigarrillos y bebidas
alcohdlicas, de ad-valorem a especifica.

Presuncién de ISD en todo pago efectuado desde el exterior, y en
exportaciones cuyas divisas no retornan al pais.

Limite a la deducibilidad de gastos relacionados con la adquisicién,
uso y propiedad de vehiculo con avaltio superior a los USD 35.000.

Asignacién y compensacién del IVA para el sector publico.

Exoneracién de ISD en la repatriacién de dividendos.

Crédito tributario de ISD en IR hasta por 5 afios.

*Gastos personales: educacién, salud, vivienda, alimentacién y vestimenta.
Fuente: Andino 2009; Ramirez, 2010; Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Es-
tado, 2011.

5.4 Conclusion

Para llegar a la conformacién del actual sistema tributario, el esque-
ma impositivo experimentd varios cambios estrechamente relacionados con la
realidad econémica, politica y social de cada época, que han definido el com-
portamiento de los ingresos tributarios de fuente directa e indirecta. Los pri-
meros indicios de tributacién para la historia ecuatoriana se desprendieron de
la Colonia (siglos XVI-XIX) y del primer siglo de la Republica (1830-1930)
durante los cuales la desarticulacién econémica y politica, la descentraliza-
cién tributaria (derechos de recaudacién de impuestos en manos privadas), el
regionalismo y la complejidad tributaria fueron los rasgos comunes y signifi-
cativos que limitaron el accionar estatal. La llegada de la Misién Kemmerer,
en el afo de 1925, como medio para frenar la crisis de los afios 30 (crisis de
deuda interna, término del boom cacaotero, emisién inorgdnica de moneda,
inflacién y descontento social nacional) monté las bases mds formales del es-
quema impositivo, ofreciendo, como parte de su programa fiscal, una reforma
tributaria enfocada a la unificacién y simplificacién impositiva, la cual fue
plasmada en los afios 50 y 60, y que alimenté el componente progresivo de la
recaudacion para esos afios.
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La bonanza petrolera de los afios 70, no sélo permitié al Estado incre-
mentar los niveles de gasto publico y el grado de accesibilidad a crédito inter-
nacional, sino también, aumenté la participacién de los impuestos de fuente
directa dentro de los ingresos fiscales. Para los afios 80, la crisis de la deuda
externa, la pobre gestion fiscal y las crecientes necesidades financieras desenca-
denaron un nuevo proceso de reforma fiscal basado en el fortalecimiento del
esquema de tributacién indirecta, por su naturaleza de répida recaudacién. Esta
tendencia de crisis y de constantes ajustes fiscales-tributarios (fortalecimiento
de imposicién indirecta) se replicé en la década de los 90, durante la cual se
apostd por la reestructuracién de la administracion tributaria y su instituciona-
lizacién, creindose de esta manera el Servicio de Rentas Internas (SRI) en 1997.

Grafico 5.17
Presion tributaria de América Latina y Ecuador (porcentajes del PIB)
1994 - 2010
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Fuente: Centro Interamericano de Administraciones Tributarias, Banco Central del Ecuador.

Descripcién: El eje vertical izquierdo incluye los porcentajes de presién tributaria promedio que cada uno de
los grupos de paises o pais registro anualmente.

Nota: * Incluye el promedio de Bolivia, Colombia y Perd.

** Incluye el promedio de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Chile (asociado).

*** Incluye el promedio de Costa Rica, Panam4, Repuiblica Dominicana, Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua.

(1) Para Chile, Costa Rica, México, Panamd, Paraguay, Rep. Dominicana y Nicaragua se dispone de la recua-
dacién neta (después de devoluciones).

(2) Se considerd los ingresos tributarios del gobierno central excluyendo los impuestos del comercio exterior.
(P) El dato al afio 2012 es una proyeccién.
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La creacién del SRI en 1997 y la estabilizacién econémica generada tras
el proceso de dolarizacién implementado a raiz de la crisis financiera del afo
1999 fueron los acontecimientos que impulsaron el inicio de varios cambios.
La vigencia de la Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transpa-
rencia Fiscal (2002), también fue uno de ellos, pues incorporé elementos de
planificacién y el mejoramiento de la gestidn fiscal. La aprobacién de la nueva
Constitucién elaborada en el gobierno de Rafael Correa, y su planteamien-
to dirigido a una economia equitativa y redistributiva, hicieron que se tome
como uno de los ejes focales al sistema tributario. No obstante, la participa-
cién aun significativa de la imposicién de fuente indirecta indica la necesidad
de continuar mejorando en términos de equidad tributaria, para asi alcanzar
una economfa mds igualitaria.

Un indicio de avance del pais en términos impositivos se percata en la
evolucién de la presién tributaria, creciente entre 1994 y 2010, acercdndose
a los niveles de presién de sus paises vecinos (en América Latina) y mds desa-
rrollados. Como se demuestra en el Capitulo 3, los paises con mayores niveles
de presién tributaria son los mds cohesionados socialmente, por lo que el
Ecuador estd en buen camino para replicar tal comportamiento.

Ademds, vale destacar que para el ano 2010, Ecuador supera los ni-
veles de presién tributaria de Centroamérica y México, y se iguala a los
registrados por la Comunidad Andina. El avance del sistema tributario
ecuatoriano responde a las acciones que se han tomado desde el ano 2008,
enfocadas a trasladar la tributacién indirecta a directa basdndose en crite-
rios de progresividad y eficiencia. Tal hecho contrasta con la realidad de los
paises latinoamericanos cercanos a Ecuador, los cuales mantienen mayores
montos de recaudacién tributaria gracias a sus esquemas que priorizan la
imposicién indirecta. Argentina, Brasil, Chile y Perd son ejemplos claros,
sus tasas para el impuesto al valor agregado oscilan entre 18% a 21% (afio
2008) (Gonzilez D., Martinoli C., Pedraza J., 2009), superando a la tasa de
12% que el pais tiene.
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Anexos

I

Impuesto a la Renta |

|

Renta personas naturales |

Renta Global |

1]

Relacién de dependencia |

Renta personas juridicas |

Sociedades de capital |

Sociedades de personas |

—| Universidades |

Comisién de Transito Guayas

Otros

|
M|

Centro de Rehabilitacién Manabi

—| Extranjeros |
|
|
|
|

Transmisiones de dominio |
[

Herencias legales y donaciones |

Impuesto al Patrimonio |
[

Capital de Giro |

Transacciones financieras |

Operaciones de Crédito |

NN

A produccién y ventas |

Transacciones mercantiles |

Prestacién de servicios |

Bebidas gaseosas y Aguas minerales

Cigarrillos, cerveza y productos alcohélicos|

Timbres

|

Fiscales y judiciales

Salud

Regeneracién penitenciaria |
Cedulacién y cédula tributaria |

1]

Otros ingresos tributarios

|

|

Impuesto a los espectaculos publicos |

Fuente: Arias et al, 2008.
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La clase media: una
aproximacion para Ecuador

Diana Arias Urvina

Carlos Marx Carrasco Vicuna

6.1 Introduccién

Como uno de los resultados de la distorsionada concepcién de que
el pago de impuestos constituye una “carga tributaria” —una obligacién sin
contraprestacién ante un Estado imperante— se forma la errada percepcién
de que la clase media soporta una carga fiscal excesiva. Este capitulo realiza
un ejercicio de ubicacién de la clase media en el Ecuador con el propésito de
estimar su contribucidn tributaria.

Para llegar a establecer los estratos que conforman la clase media de una
sociedad especifica, resulta indispensable comenzar por la definicién de clase
social. El recorrido histérico del concepto de clase permitird hacer un andlisis
sobre la evolucién de la estructura de las sociedades. A partir del concepto de
clase, se procede a delimitar el de “clase media” como un concepto cambiante
y en permanente construccin.

El siguiente paso consiste en estudiar las similitudes y diferencias de
la organizacién y desarrollo de las clases sociales, con énfasis en los estratos
medios en diferentes paises, de acuerdo a su localizacién, época y nivel de
desarrollo. Sélo entonces se puede aterrizar en el estudio de las clases medias
en la regién latinoamericana y especificamente en el Ecuador.
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Adicionalmente, con base en una revisién de los estudios realizados por
otros autores, se presenta una aproximaciéon empirica de la carga fiscal de la
clase media.

Los resultados sugieren que, acorde a los principios del Buen Vivir, la
clase media realiza una contribucién solidaria a la sociedad y no soporta una
carga fiscal excesiva.

6.2 El concepto de clases sociales (antecedentes historicos)

El concepto de clases sociales se remonta a la antigua Grecia donde,
seguin Aristteles, existia una distincién entre los hombres libres, los esclavos y
los metecos que condicionaba su grado de participacién politica.

Los hombres libres eran los dnicos que posefan tierras y eran considera-
dos ciudadanos; ademds, se acogfan a las leyes de las ciudades-estado y podian
participar en los asuntos de la polis o ciudad. Por su parte, los esclavos, a pesar
de que podian tener y mantener una familia, carecian de libertad y todos los
derechos politicos. De igual manera, en este estrato, que era el mds bajo de la
sociedad griega, los individuos no tenfa derecho sobre las tierras y tampoco
sobre su persona; es decir, pertenecian y se debian a otras personas.

Entre estas dos clases existia una intermedia conformada por comer-
ciantes, mercaderes, banqueros y negociantes extranjeros. Esta clase, conocida
como los metecos, no podia ser terrateniente, pero gozaba de ciertos bene-
ficios a los que los esclavos adolecian: libertad y el derecho de participar en
asuntos civiles, sociales o religiosos.

Mis tarde, en la era medieval, los pensadores cristianos identificaron la
jerarquia de las clases sociales de Europa Occidental y pusieron énfasis en la
desigualdad entre ricos y pobres. En esta linea, pero en un contexto diferente,
el Islam medieval describié las distintas ocupaciones de Arabia y el Oriente
Medio. Las clases sociales de la época no eran mds que la extension de aquellas
encontradas en el esclavismo pero con ciertas adaptaciones y cambios.

El clero jugé un rol muy importante en la politica del medioevo ya que
ademds de cumplir con las funciones religiosas, dirigia la sociedad conforme
a sus intereses de clase. Por lo general, los nobles eran quienes se ordenaban
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sacerdotes; por lo tanto, los intereses priorizados eran los de las clases altas. Es-
tas Ultimas estaban conformadas por los sefiores feudales (nobles de categoria
superior) que eran duefios de los feudos o tierras y los vasallos (nobles de cate-
gorfa inferior) que prestaban sus servicios militares a cambio de la jurisdiccién
sobre una fraccién de las tierras y sirvientes.

La servidumbre estaba conformada por la poblacién campesina y cons-
titufa la base de la pirdmide social. Sin embargo, a diferencia de los escla-
vos, los siervos no pertenecian a los sefiores feudales sino que su subsistencia
dependia de ellos. Asi, los siervos tenfan una dotacién de tierra que debian
cultivar para su sustento y por la cual debian pagar en especies al sefior feu-
dal, convirtiéndose en arrendatarios permanentes. La servidumbre estaba tan
estrechamente relacionada con la tierra que en las negociaciones de la nobleza,
los siervos se negociaban como parte de la gleba o feudo.

Con el cambio del sistema econémico hacia el capitalismo, Adam
Smith (1723-1790) relacioné a las clases sociales con las fuentes de su renta,
asi: la clase obrera o asalariada se la vinculaba con el trabajo, la clase agraria
sacaba provecho de la tierra y la clase industrial se basaba en el capital. En
contraste, Saint-Simon (1760-1825) senald que las clases se podian clasificar
en ociosa e industrial; donde ésta ultima era la encargada de dirigir y llevar
a cabo la revolucién para promover el desarrollo de la agricultura, comercio
e industria.

En esta época, como sefialé Babeuf (1760-1797), la lucha de clases fue
el motor de la lucha politica y el calentamiento social que desembocaron en
la Revolucién Francesa de finales del siglo XVIII. Ademds, Proudhon (1809-
1865) en su andlisis identificé al derecho de propiedad privada como el punto
de partida de la desigualdad entre las clases.

A lo largo del siglo XIX, como resalté Karl Marx (1818-1883) en sus
trabajos, las clases estaban estrechamente relacionadas con la interaccién de
las fuerzas productivas, las relaciones de produccién, la estructura y el funcio-
namiento de las sociedades. En concreto, las clases sociales son grupos huma-
nos que tomaron su forma en base a categorias econémicas de cierto modo
de produccidn, en representacién de determinados intereses y relaciones de
clase (Dos Santos, 1974). Segtn este enfoque, las clases han existido siempre
y han ido cambiando a lo largo de los afios. Por lo tanto, para comprender el
concepto de clase se debe considerar la dialéctica materialista, segtin la cual, la
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confrontacién entre clases sociales es la dindmica del régimen considerado y
también el motor de la historia.

“Toda la historia de la sociedad humana hasta nuestros dias, es la historia de la
lucha de clases. En las épocas que han precedido a la nuestra, vemos en todas
partes a la sociedad ofrecer toda una organizacién compleja de clases distintas
y vemos una jerarquia de rangos sociales multiples. (...) Estos antagonismos
subsisten en la sociedad burguesa moderna, que no ha hecho sino substituir
clases nuevas y nuevas posibilidades de opresién, nuevas formas de lucha a las

de otro tiempo.” (Marx, 1848, p. 21-22).

Desde la perspectiva marxista, en la sociedad moderna fundada en el
modo de produccién capitalista existe una estructura tricotémica de clases
similar a la presentada por Smith: obreros, terratenientes y capitalistas. Los
obreros son propietarios de su fuerza de trabajo y reciben por ella un salario,
los terratenientes son duenos de las tierras y reciben una renta por el suelo,
mientras que los capitalistas son duenos del capital y reciben una ganancia.
En este caso, la dialéctica se refleja en la reaccién del movimiento obrero de la
época (o antitesis) como contraposicion al capitalismo industrial (tesis).

La separacién de las clases tiene su origen en el aislamiento y egocentris-
mo del individuo, en el debilitamiento de los vinculos sociales y en la contra-
diccién de intereses, todos propios del capitalismo. La intencién de ampliar su
fraccién de la renta total es la fuente de la rivalidad entre las clases, enfocadas
en mejorar su situacién econémica. Bajo esta visién, las clases sociales no se
determinan por titulos nobiliarios o herencia, como lo hacen las castas, sino
que dependen de su condicién econdémica y posicién en el proceso producti-
vo. Asi mismo, existen quienes sostienen que a pesar de que la lucha de clases
tiene un importante componente econémico, esta es esencialmente politica,
puesto que en ella interfieren voluntades colectivas que buscan utilizar su in-
fluencia para conseguir mejores resultados.

Por facilidad y para fines tedricos, la concepcién marxista de las clases,
recogida por Aron (1939:105), es la de “grandes conjuntos en los cuales se
distribuyen los grupos sociales y que juegan histéricamente un papel decisivo”
al ocupar un lugar en el sistema econdémico que depende de las relaciones de
produccién. No obstante, para alcanzar una comprensién mds profunda, se
puede analizar los cuatro niveles del concepto de clases (Dos Santos, 1973):
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i. El modo de produccion

El andlisis del modo de produccién constituye el primer nivel desde el
que se entiende a las clases sociales como el resultado de la interaccién de di-
ferentes fuerzas productivas (segtin su nivel tecnolégico y posesién de medios
de produccién: capital o fuerza de trabajo) y del anilisis de las relaciones de
produccién.

La dindmica de cada régimen se deriva de los componentes antagénicos
de dicho modo de produccidn. Esto significa que la comprensién de las clases
exige un andlisis dialéctico de la lucha de clases. Entonces, a este nivel se en-
tiende que las clases sociales estdn inscritas dentro de un modo de produccién
como la personificacién de las categorfas econdmicas en determinados grupos
humanos que representan intereses (a veces contradictorios entre cada clase) y
relaciones de clase especificas.

ii. La estructura social

En el segundo nivel, las clases sociales se entienden en referencia a un
universo histérico y geografico especifico. Asi, en un contexto definido se pue-
de identificar el nivel de desarrollo de cada formacién social y su relacién con
otras formaciones sociales para comprender la dindmica de la estructura so-
cial. En consecuencia, se puede decir que una estructura social se define a tra-
vés de la descripcién de todos los modos de relacién posibles en una sociedad.

De igual manera, la conciencia de clase debe entenderse como los inte-
reses sociales definidos tedricamente o como la conciencia en las condiciones
especificas de una estructura social determinada.

La situacién social

Desde este nivel, el concepto de clase se entiende al combinar la teoria
sobre los intereses de clase con aspectos cotidianos de los individuos de cada
grupo. Para conocer la situacién de una sociedad, se debe analizar la estra-
tificacién social que, en relacién con la estructura de clases, jerarquiza a los
individuos de dicha sociedad por su posicién de clase y por diferencias en su
nivel de ingresos, profesién, estilo de vida, cultura, tendencia politica, etc.
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En esta linea, la situacién social se entiende como la composicién de
una sociedad segun las caracteristicas de sus individuos. Por lo tanto, se busca
incorporar la psicologia de clase (formas de pensar y sentir de las clases sociales
situadas histéricamente) al estudio de la conciencia de clase (las condiciones y
formas de expresar los intereses de las clases).

111. La coyuntura

La estructura de clases cambia dependiendo de la coyuntura en que se
desarrollan sus contradicciones. Los factores que determinan la transforma-
cién de la estructura de clases son econédmicos y politicos. Entre los econé-
micos se encuentran, por ejemplo, el nivel de desarrollo, el tipo de mercado,
los recursos disponibles y la situacién laboral en una sociedad. Por su parte,
los politicos estdn relacionados con los conflictos y luchas de clases, el nivel
de acceso de las clases al poder, mecanismos de integracién social, estrategias
de gobierno y de mediacién politico institucional de los intereses de clase
(Carboni, 1984). Esto quiere decir que el comportamiento de las clases y su
composicién en periodos de alto crecimiento diferirdn de aquellos observados
durante fases de crisis. Como consecuencia, la composicién y comportamien-
to de las clases dependen de la coyuntura social.

En definitiva, luego de un andlisis a través de los diferentes niveles de
comprension, las clases sociales se definen como: “agregados bésicos de indivi-
duos en una sociedad, que se oponen entre si por el papel que desempefan en
el proceso productivo, desde el punto de vista de las relaciones que establecen
entre sf en la organizacién del trabajo y en cuanto a la propiedad”. (Dos San-

tos, 1973, p. 53).

El objetivo de este tipo de sistematizacién tedrica de la definicién
marxista de las clases sociales, es establecer ciertas condiciones tedricas
que, aunque no existen de forma pura en la realidad empirica, sirven para
explicarla.

No obstante, como contraste a esta conceptualizacién exclusivamente
tedrica, Aron (1939) describe un escenario mds cercano a la realidad, en el
que tener ingresos y funciones similares no garantiza necesariamente que la
mentalidad y tendencia politica de los individuos sean las mismas. En base a
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lo anterior, se pueden identificar clases sociales distintas entre si (debido a su
trabajo, estilo de vida, ideologia, conciencia, etc.) a pesar de estar igualmente
subordinadas a un patrén (y tener un ingreso similar o no). Para ilustrar este
punto se puede comparar al proletario con el empleado, al trabajador manual
con el intelectual, al artesano con el obrero, y al trabajador urbano con el rural.

Este panorama sugiere que no existe homogeneidad (en ingreso, rango,
conciencia o voluntad) entre los miembros de un mismo grupo o clase y con-
sidera la posibilidad que un individuo pertenezca a mds de una clase. De igual
manera, es relevante el hecho de que en todo modo de produccién perdura
una parte de los regimenes anteriores. Por estas razones, la divisién de las cla-
ses sociales no puede ser pura desde la perspectiva empirica y debe entonces
considerar ciertos supuestos especificos para cada sociedad.

En este sentido, en un andlisis comparativo de clases se pueden distin-
guir dos alcances: la generalizacién y la especificidad. El primero considera
que la estructura de las clases sociales puede ser generalizada a todas las socie-
dades con un desarrollo similar (por ejemplo, a todos los paises capitalistas
desarrollados o a aquellos en desarrollo). Por otro lado, el segundo analiza
casos aislados de paises, sobre la base de estudios empiricos, recalcando la
unicidad y singularidad de su estructura de clases. En todo caso, para llegar
a la definicién tedrica de las clases sociales, es ttil obviar la especificidad

(Carboni, 1984).

6.3 La clase media: su origen y evolucién

A lo largo de la historia, la clase media se ha desarrollado y transfor-
mado en medio de los constantes conflictos entre las clases dominantes y las
dominadas. En el estudio de la clase media se debe tomar en cuenta a las
formaciones sociales constituidas por personas que ocupan posiciones sociales
intermedias y lideran varios aspectos de las sociedades como lo social, econé-
mico, politico y cultural.

En este punto cabe diferenciar el concepto exclusivo de la clase media
del inclusivo, que ain se utiliza para distinguir ciertos estratos dentro de la
clase media, aunque a veces toman otros nombres. Por un lado, las “forma-
ciones exclusivas de la clase media” (que conforman la denominada clase me-
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dia alta o burguesia) abarcan a propietarios de tierras y riqueza, empresarios
(clases independientes), personas con alto nivel de educacién y calificacién
y que reciben un alto salario (clases dependientes). Todos estos grupos, que
en el siglo XIX representaban el 5% de la poblacién europea, guardan hasta
hoy caracteristicas econédmicas, politicas y culturales (valores y estilo de vida)
similares entre si.

Por otro lado, los factores que caracterizan a las “formaciones inclusi-
vas de la clase media” son intereses profesionales y econémicos, tradiciones,
ideologias, tendencia politica y estilo de vida. Segin estas caracteristicas, las
clases medias inclusivas abarcan un abanico mds amplio y menos homogéneo
de individuos que las exclusivas: empresarios de nivel bajo, profesionales inde-
pendientes, funcionarios y empleados de nivel medio-bajo, terratenientes de
nivel medio. Las clases medias inclusivas concentraban cerca del 15% del total

de la poblacién europea durante el siglo XIX (Siegrist, 2002).

En cuanto al desarrollo de la clase media, en Europa centro-oriental y
Estados Unidos (donde se originé la clase media como tal) se distinguen tres
fases: una ascendente, desde finales del siglo XVIII hasta principios del XIX;
una de desaceleracién, desde la mitad del siglo XIX hasta I Guerra Mundial;
y un periodo de diferenciacién, contraccién y resurgimiento que permanece

hasta finales del siglo XX.

Los siglos XVIII y XIX constituyen la base para la consolidacién de los
estratos medios como clases sociales, aunque la época precisa depende de cada
regién y pais. La tabla 6.1 resume los grupos sociales que conformaban la clase
media en esta primera fase. La comunicacién e integracién entre estos grupos
era promovida por la misma clase media, la monarquia y el Estado por medio
de revoluciones, disposiciones y reformas que desembocaron en estrictos cam-
bios institucionales. La creciente actividad de esta clase media se evidenciaba
en la critica abierta a las condiciones establecidas y en los intentos por alcanzar
posiciones influyentes y eliminar los privilegios tradicionalmente asignados
a las clases dominantes. De esta manera se constituy$ una élite moderna y
dindmica opuesta radicalmente a la nobleza y al clero que, en un principio,
representaba a todos aquellos que compartian sus intereses.
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Tabla 6.1
Composicion de la clase media: siglos XVIII y XIX

Grupos sociales que componen la clase media

Parte de la antigua burguesia de las ciudades y comunas

Funcionarios del Estado moderno que no son parte de la jerarquia feudal

Comerciantes, banqueros, empresarios, industriales y artesanos independientes

Profesionales, literatos y artistas

Parte de la nobleza terrateniente, propietarios no nobles y agricultores

Participantes de movimientos revolucionarios

Fuente: Siegris (2002).

En 1830, los derechos politicos, sociales y legales de los que gozaba la
clase media en Europa la fortalecieron y sentaron la base ideal para la cons-
truccién de una sociedad ordenada. Sin embargo, con el tiempo, se generaron
ciertas tensiones que dieron origen a diferencias marcadas entre los grupos que
conformaban la clase media de tal manera que la integracién de los estratos
medios fue cada vez mas complicada.

El impulso del comercio, la industrializacién de las economias y una
mayor urbanizacién junto con una mayor concentracién de capital, la apari-
cién de nuevos medios de comunicacién y el acelerado desarrollo tecnoldgico
fueron factores adicionales que hicieron que la clase media se mantuviera en
constante cambio.

En este proceso, que tuvo lugar desde mediados del siglo XIX hasta el
comienzo del siglo XX, varios grupos como comerciantes, pequefios empre-
sarios y maestros artesanos de trabajo manual (considerados como la antigua
clase media) fueron excluidos hacia la clase baja. Mientras tanto, los empresa-
rios, comerciantes, trabajadores asalariados de alto nivel (social y de estudios)
que desempefaban trabajo de oficina o administrativo y los industriales ga-
naron status.

Asi, alo largo de las dltimas décadas del siglo XIX y principios del siglo
XX, la clase media fue incluyendo grupos mds diversos de profesionales que
tenfan ventajas y mayores derechos que los trabajadores manuales no logra-
ron alcanzar. Estos privilegios los mantuvieron alejados de los movimientos
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revolucionarios, organizaciones gremiales y sindicatos de la clase trabajadora.
Hay que considerar también que las criticas a un sistema que beneficiaba a
las clases medias altas (clase media excluyente) a expensas de las clases bajas,
se basaban en los principios de igualdad politica, democracia, justicia social y
redistribucién de la riqueza.

Sin embargo, sélo después de la I Guerra Mundial se creé el contexto
perfecto para que el concepto de clase media incluyente sea asimilado por las
sociedades. Es decir, una clase media capaz de unir social, cultural, politica y
econdémicamente a los numerosos grupos heterogéneos para reconstruir las
naciones europeas devastadas por la guerra. Con ello, se asentaron las bases de
un sistema democrético y una economia de mercado.

En medio de la guerra entre oriente y occidente, ain cuando los pai-
ses europeos no comunistas buscaban renovar la clase media exclusiva, ésta
continué perdiendo su fuerza y, por el contrario, se acentud la idea de que la
sociedad debia refundarse bajo la direccién de la clase trabajadora. A ello se
le sumé la influencia de la cultura de masas, el consumismo, y el Estado de
bienestar que se originaron en Estados Unidos.

Desde 1970, el debate sobre el concepto y evolucién de la clase media
se ha enfocado en las diferencias culturales, étnicas y de género entre los estra-
tos medios. En este contexto, el poder de las élites (clase media excluyente y
alta) y sus privilegios fueron instrumentos de discriminacién, diferenciacién
y confrontacién. Sin embargo, al mismo tiempo la relacién cercana (y a veces
de pertenencia) que las élites mantenian con ciertos estratos medios (clase
media incluyente), les permitia contar con su apoyo, bajo el discurso de que
compartian los mismos intereses.

En aquellas sociedades en las que existia una estricta divisién por es-
tatus, se formaron oligarquias socio-politicas (en lugar de una clase media
moderna) que con la influencia del capitalismo fueron obligadas a ser mds
incluyentes. Durante las tltimas tres décadas, al igual que a lo largo de toda la
historia, las clases medias han continuado cambiando, diversificindose e in-
cluyendo equivalentes funcionales de los estratos de las antiguas clases medias.
Las clases sociales, entonces, no son entidades fijas en la estructura social sino,
por el contrario, constituyen un sistema de relaciones dindmicas en constante
transformacién. No obstante, para analizar comparativamente la clase media
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de distintas sociedades y paises es necesario tomar en cuenta las diferencias
sociales, geogréficas e histéricas de su desarrollo.

6.3.1 La clase media en los paises capitalistas avanzados

El desarrollo y la composicién de los estratos medios son factores que
deben ser considerados en la identificacién y definicién de la clase media de
una sociedad. En este proceso, se debe tomar en cuenta que la clase media
puede diferir de sociedad en sociedad segtin sus caracteristicas y en una mis-
ma sociedad segtin el periodo del andlisis. “El desarrollo de las clases medias
en Europa del este y del sureste, América Latina, Japén y en las colonias y
sociedades post-coloniales de Africa y Asia difiere considerablemente, tanto
temporalmente como cualitativamente, de aquel de las regiones centrales [de

Occidente: Europa del oeste y Estados Unidos].” (Siegris, 2002, p. 1312)

Los paises noroccidentales (histéricamente més desarrollados) llevan la
delantera con una clase media mds antigua y mayor experiencia en el andlisis
de su estructura social. De lo anterior, resulta interesante analizar la situacién
y caracteristicas de la clase media en los paises desarrollados para tener un
marco de referencia en el andlisis de la sociedad ecuatoriana.

Una aproximacién a las estructuras de clase de las sociedades capita-
listas avanzadas en la segunda mitad de la década del 70, permite evidenciar
la heterogeneidad existente entre economias con similar nivel de desarrollo.
Pero, ;cudl es la fuente de la heterogeneidad entre estas sociedades avanzadas?
La causa de las diferencias en las estructuras sociales se puede atribuir, precisa-
mente, a la distinta evolucién y composicién de las clases medias. Segin Car-
boni (1984), estas diferencias se observan al comparar los paises de la regién
angloamericana, Europa del centro-norte y Europa del sur.

En la primera regién, conformada por Estados Unidos, Canadd y Gran
Bretafa, existian pocas clases relacionadas con ocupaciones independientes
(pequefia burguesia independiente) y un gran nimero de clases con ocupa-
ciones dependientes como empleados, profesionales, técnicos y managers con
posiciones de direccién (que reunian a una nueva pequefia burguesia y a la
clase obrera). La estructura de Europa central y del norte, que incluye Suecia,
Austria y Alemania, era muy parecida a aquella del 4rea angloamericana con
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la diferencia de una mayor participacién de la clase obrera y de la pequefia
burguesfa independiente, en tanto que el tamafio del personal ocupado en
puestos directivos era menor. Mientras que la regién sur europea (Espafa, Ita-
lia y Francia) y Jap6n conjugan una fuerte pequena burguesia independiente y
varias clases de marginacién entre las que estdn los desempleados, subemplea-
dos y personal no remunerado.

La estructura anterior demuestra cémo en economfas avanzadas con una
reducida pequena burguesia independiente (PBI), la nueva pequefia burguesia
(NPB) es prospera (regién angloamericana y Europa norte y central), mientras
que en aquellos donde la PBI declina o es constante, el crecimiento de la NPB
se mantiene (Espafia y Japén) o se desacelera (Francia e Italia). Esto sugiere
que el desarrollo capitalista no es lineal y difiere entre las naciones bdsicamente
debido a que los paises con una industrializacién més tardia se encuentran
subordinados a aquellos con un proceso de industrializacién mds temprano.

El papel que jugd, en una primera instancia, la PBI en los paises ca-
pitalistas permite entender algunas caracteristicas de sus clases medias. Por
ejemplo, la PBI francesa gener6 una presién en el sistema politico tal que se
posicion6 como contraparte de la expansién de la fuerza obrera, lo que le per-
mitié subsistir como clase. En Italia, la persistencia de la PBI se fundamentaba
en los esfuerzos por excluir a la clase obrera del poder central.

El caso de Japé6n es particular pues aunque en el siglo XIX prevalecia la
clase media excluyente o elitista (que contenia a la PBI), desde el siglo XX se
convirtié en el escenario de un gran crecimiento de formaciones incluyentes.
El “saariiman” (asalariado), término utilizado para describir a funcionarios y
empleados, a principios del siglo XX tomé la forma de representante de una
moderna y calificada clase media que incluia a todo aquel que compartia la
misma ideologfa, estilo de vida e intereses de esta clase. A mediados de siglo, el
“churyu” tomd la posta como un término que inclufa nuevos grupos al estrato
medio. Este auge de las clases medias incluyentes se deriva de las ideas nacio-
nalistas propias de la cultura nipona pero también de la influencia que tuvo la
clase media occidental en la sociedad japonesa (Siegris, 2002).

Asi como en Japén, es un hecho que con el tiempo, la NPB ha ido
reemplazando a la PBI como clase social de estabilizacién social y politica
en los paises de mayor desarrollo. Este es el caso de los Estados Unidos, que
ha logrado conservar dnicamente a la PBI mds productiva en un contexto de
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movilidad del mercado laboral, integracién de la clase obrera y fortaleza del
mercado interno. Adicionalmente, entre 1950 y 1970, el 40% del crecimien-
to de la NPB estadounidense se debié al incremento en el empleo publico
(Carboni, 1984,). Pero en los paises que mantienen un modelo que fomenta
la exportacién mds que el desarrollo del mercado interno (es decir, algunas ca-
racteristicas de sociedades periféricas), la PBI es fuerte y de gran importancia
en las relaciones socio-politicas.

Asi, la evolucidén histérica de las clases medias se muestra fuertemen-
te interdependiente con los equilibrios que existen entre las dos clases fun-
damentales y constituye un importante catalizador del campo de tensiones
entre estructura y sistema politico. En la actualidad, es importante destacar
que, segtn la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE, 2010), el principal factor que ha permitido que el desempefio de los
paises desarrollados se mantenga alto a pesar de las recientes crisis (del primer
decenio del siglo XXI), es el impulso de su clase media.

6.3.2 El origen, declive y resurgimiento de la clase media en
América Latina

Como se afirmé anteriormente, en el sistema capitalista existen nacio-
nes dominantes con procesos de industrializacién mds largos y otras nacio-
nes subordinadas. El desarrollo tardio de las sociedades, est4 estrechamente
relacionado con la debilidad de su clase media y burguesia (Carboni, 1984).
Y es precisamente en las economias en las que la clase media es débil, que el
Estado ha jugado un papel muy importante.

En toda exploracién del desarrollo latinoamericano, los efectos del
surgimiento de nuevas fuerzas sociales y, segin Alba (1960), “sus manifesta-
ciones politicas” deben analizarse en funcién de sus efectos sobre la realidad
de cada pais.

En Latinoamérica existen dos fuerzas que han llevado el ritmo de la
historia y ain siguen siendo muy importantes. Por un lado, la oligarquia te-
rrateniente, a lo largo del siglo XIX y principios del XX, constituyé el poder
mids influyente en las decisiones econédmicas en la mayor parte de los paises
de la regién. Gobernando a través de partidos politicos personalistas, en al-
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gunos casos respaldados por la cipula militar, y lejos de comprometerse con
el mejoramiento social, la oligarquia originaba una fuerza que boicoteaba
los posibles cambios y reformas. Hasta hoy, ciertos grupos de la oligarquia
(clase alta) conservan un alto grado de influencia en los paises donde la clase
dominada (baja o pobre) es vasta. En cambio, en aquellos paises donde han
surgido nuevas clases (nuevos estratos medios), la oligarquia ha perdido su
influencia.

Por otro lado, el Estado también ha sido un importante eje del accionar
de los paises. A pesar de que, a través de la historia, la presencia estatal se ha
hecho cargo de la prosperidad econémica, lo ha hecho para ciertos grupos do-
minantes y no para toda la nacién. Este sentido de responsabilidad del Estado
ha llevado a que no sélo las antiguas clases dominantes se sientan merecedoras
de su proteccién, sino que las nuevas clases emergentes también lo hagan.
Pero existe un elemento de estructuracién y planeacién econémica que se
relaciona con lo anterior y es clave para explicar la acumulacién primitiva de
capital en la regién: la corrupcién (Alba, 1960).

Con estos antecedentes, cabe un analisis de la evolucién de las clases
emergentes y de aquellos estratos medios que constituyen la clase media lati-
noamericana en las distintas épocas. A principios del siglo XX, mientras que
en Europa la clase media se proletarizaba, en América Latina comenz6 a surgir
una clase no profesional més tecnificada compuesta por industriales, grandes
comerciantes, técnicos y dirigentes de empresas. Con ello, las condiciones de
vida de las personas de clase media mejoraron.

La polarizacién, que caracterizaba a la sociedad latinoamericana hasta
después de la I Guerra Mundial (1914-1918), dividia a las clases dominantes
de las sumergidas y de una delgada capa intermedia de profesionales, burdcra-
tas y pequefios comerciantes.

La nueva clase media estaba mds estrechamente relacionada con las oli-
garquias y en algunos casos su poder era atin mayor, por este motivo, se la
llamé “clase media superior”. Al mismo tiempo, la antigua clase media (de-
nominada “clase media inferior”) crecié en ndmero, mejord su condicién de
vida e incorporé nuevos integrantes: obreros especializados, artesanos semi-
técnicos, pequeos propietarios agricolas, comerciantes e industriales de pe-
quefios centros urbanos.
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Es asi que la clase media superior comienza a ejercer una presién politi-
ca en las sociedades y utiliza a la clase media inferior como su instrumento de
maniobra y choque. A diferencia de Europa, la clase media latinoamericana
no se unia a las protestas del proletariado, sino que tomaba la iniciativa poli-
tica que se unia a su presién econdmica creciente. Ademds, esta clase media se
caracteriz6 por: ser urbana, nacionalista, partidaria de la educacién publica,
los sindicatos y la reforma agraria; estar relacionada con el proceso de indus-
trializacidn, y favorecer la intervencién estatal.

Sin embargo, en las décadas de 1960 y 1970, algunas de estas caracteris-
ticas cambiaron y el deterioro de la coyuntura econémica de la regién determi-
né que esta capa se reduzca considerablemente. A esta etapa le siguié una re-
cuperacién econémica que llevé a un auge de la clase media latinoamericana.

6.4 Las clases alta y media en el Ecuador

La sociedad ecuatoriana, como la latinoamericana, ha sido un espacio
de confrontacién radical que, hasta hoy, refleja la inestabilidad de los procesos
econémicos llevados a cabo a lo largo de la historia. En este espacio, las élites
han fallado en disefiar un proyecto nacional en beneficio de toda la poblacién.
Por el contrario, con el apoyo de varias instituciones como la corona, la iglesia
y en ocasiones el mismo Estado, se han enfocado en defender sus propios in-
tereses a costa del bienestar de la sociedad. Como consecuencia, la posibilidad
de alcanzar una estructura social moderna y equitativa ha sido muy reducida.

Desde la época colonial, la corona defendia el sistema de dominacién
en el que espanoles (clase alta) y criollos (espafioles nacidos en las colonias) li-
deraban las esferas politica, econémica y social. Algunos mecanismos de opre-
sién fueron entonces las mitas, relacionadas con el trabajo en minas y los obra-
jes que explotaban la tradicién textil indigena. Ambas formas de explotacién
se aplicaban obligatoriamente a los indigenas (clase baja). Adicionalmente,
tanto espafioles como criollos estaban de acuerdo en que los indios paguen el
tributo indigena, diezmos y alcabalas pero se oponian a pagar impuestos ellos
mismos. Esta situacién llevé a que los indigenas organizaran alzamientos y
protestas en contra del sistema y de los mecanismos de opresién, por ejemplo
la Rebelién de las Cuadras de Quito que se oponia al estanco de aguardiente.
Aunque las revueltas eran bastante violentas, no lograron cambiar la situacién.
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Asi, este sistema opresivo perpetuaba la lucha de clases y no permitia que exis-
tiera una clase media.

6.4.1 El nacimiento de la Repiiblica

Durante el siglo XVIII, el desplome de la economia obrajera y la caida
de la explotacién minera en América del Sur, junto con algunos conflictos en
Europa como la invasién napoleénica, la reforma borbdnica y el auge britédni-
co debilitaron la estructura del poder colonial.

En este contexto, los delegados de Espana para el manejo econémico de
las colonias perdieron representatividad y fueron, en cierta forma, reemplaza-
dos por los criollos. El poder de los criollos y algunos mestizos terratenientes
se consolidd con el sistema hacienda (latifundio en la Costa) que en base al
concertaje (endeudamiento eterno), reemplazé a los obrajes y las mitas. Los
latifundistas (duefos de la tierra), buscando expandir sus horizontes comer-
ciales, lideraron la independencia con el apoyo de los primeros sectores me-
dios urbanos.

Sin embargo, como los espafioles que aprovecharon los mecanismos e
instituciones pre-hispdnicas para sentar su gobierno, la oligarquia criolla apro-
veché los mecanismos coloniales de opresién existentes. En el proceso liberta-
rio, los indigenas permanecieron al margen puesto que estaban conscientes de
que las luchas independentistas beneficiaban dnicamente a los latifundistas,
quienes frenaban cualquier tipo de manifestacion y revuelta indigena.

Una vez que Ecuador se constituyé como Reptblica independiente en
1830, uniendo los departamentos de Azuay, Guayas y Quito, una alianza es-
tratégica socio-politica entre la oligarquia terrateniente, la iglesia y el ejército
accedi6 al poder (Terdn, 1896). Esta nueva élite, subordiné a los pobres, a
quienes ademds se les restringfan sus derechos.

La primera carta constitucional del Ecuador (1830), pese a estable-
cer ciertos derechos (igualdad ante la ley y opcién a elegir y ser elegido) y
obligaciones (obedecer leyes y autoridades, servir y defender la patria y ser
moderados y hospitalarios), tenfa condiciones que limitaban el derecho de
ciudadanfa. De hecho, para ser considerado ciudadano, se requeria tener al-
guna propiedad (de al menos 300 pesos) o ejercer una profesién, saber leer y

m Servicio de Rentas Internas



escribir y ser casado o mayor de 22 afios. Por lo tanto, eran ciudadanos tnica-
mente los individuos de clase alta.

Asi, en Ecuador no se llegé a consolidar un Estado-Nacién debido a la
heterogeneidad de las estructuras socioeconémicas, a la exclusién de las masas,
y a las constantes confrontaciones entre los intereses de las clases dominantes
de la Sierra y de la Costa. Acosta (2006, p. 27) afirma que existia un “conflicto
de lo nacional (central) y lo regional (periférico)” que ha sido un fenémeno
politico en la historia del Ecuador a lo largo del siglo XIX y hasta la actuali-
dad. Se debe rescatar que los gobiernos conservadores de Juan José Flores y
Vicente Rocafuerte (hasta 1845) lograron conciliar de cierta manera los inte-
reses de las clases dominantes en las diferentes regiones. La Sierra centro norte
se basé en el sistema hacienda, la Costa se asentd en el latifundio relacionado
con las exportaciones (especialmente de cacao que ya era conocido desde la
época colonial) y la Sierra sur tenfa como eje la pequefia propiedad agricola
y las artesanfas. Ademds de estas formas, otras relaciones que se mantuvieron
hasta la segunda mitad del siglo XX fueron los huasipungueros, yanaperos,
arrendatarios, aparceros, partidarios y huasicamas.

Sélo cuando las clases dominantes necesitaban apoyo popular lo busca-
ban “no en funcién de un proyecto solidario, sino como una manipulacién”,
con falsas promesas de proteccién y defensa de los intereses de los més pobres
(Bonilla, 1994, p. 282, 283). Algunas zonas de la joven Republica aun conser-
vaban siervos que habian conseguido su libertad recién a partir de 1851, en el
gobierno de José Marfa Urbina. En esta misma linea, la Constitucién de 1869
tuvo un gran alcance pues eliming la posicién econémica como requisito para
ser ciudadano.

6.4.2 La pequenia burguesia del modelo agro exportador

Cabe analizar el surgimiento de una burguesia muy particular, origina-
da a lo largo del siglo XIX. Se trat6 de un sector de la Costa que se desarroll4
a partir de la produccién agricola de cacao (desde finales del siglo XVIII) y la
expansién comercial de Ecuador. El auge de la “pepa de oro”, transformé la
estructura del Estado y de las diferentes regiones del pais. Asi mismo, la pros-
peridad de las relaciones internacionales (de exportacién e importacién) hizo
que esta oligarquia consiguiera un alto nivel de ahorro, produjera una mayor
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concentracién de la tierra y perjudicara a productores pequenos y medianos.
El nivel de acumulacién que alcanzé el reducido nimero de familias latifun-
distas agro-exportadoras, les condujo a insertarse en el negocio de la banca y
asi constituir poderosos grupos econémicos.

No obstante, la divergencia de intereses entre la clase hacendada de
la Sierra, respaldada por la Iglesia Catdlica, y esta oligarquia independiente
costefia, que promovi6 la creacién de bancos comerciales a partir de la década
de 1860, hacia del Ecuador un espacio territorial que albergaba multiples po-
deres regionales y no una nacién.

El orden social fragmentado de la época se basaba en la coexistencia
paralela y a veces interrelacionada de diversas relaciones de produccién. En
suma, en las zonas urbanas, convivian las clases dominantes (terratenientes,
burdcratas, el clero y militares) con artesanos, pequeios comerciantes, campe-
sinos convertidos en jornaleros y otras clases dominadas. Estas tltimas consti-
tuyeron la fuente de mano de obra alrededor de la cual se formaron tensiones
entre la Sierra (que la necesitaba para la produccién agricola o textil destinada
al consumo interno) y la Costa (que se encontraba en el primer auge cacaote-
ro). La produccidn artesanal, en cambio, decliné debido a una menor deman-
da en los mercados y porque la hacienda y el latifundio utilizaban la mayor
parte de la mano de obra.

Algunas medidas como la reduccién de las tasas arancelarias, una le-
gislacién favorable para la exportacidn, la inversion en vialidad y el mejora-
miento de la infraestructura del puerto de Guayaquil, impulsaron el comer-
cio de cacao. Estos esfuerzos que el Estado mantenia por apoyar al sector
exportador tenfan su recompensa en el rol de la banca como principal pres-
tamista del Estado. Estos son, segtin Ayala (1989), los antecedentes para la
consolidacién del Estado oligdrquico terrateniente (1860-1875) bajo el régi-
men de Garcia Moreno.

6.4.3 La Revolucion Liberal y la caida del Estado oligdrquico

terrateniente

La revolucién liberal de 1895 (conocida como la guerra civil ecuato-
riana) fue posible porque un grupo de la pequefia burguesia (emergentes eco-
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némicos), decidié no depender de las formas de organizacién predetermina-
das e irse en contra de los gobiernos conservadores. Entre los actores de esta
revolucién estuvieron los caciques costefios, que eran propietarios y lideres
montubios, los revolucionarios profesionales, que ya habian organizado levan-
tamientos en otros paises latinoamericanos, y la burguesia liberal conformada
por latifundistas conocidos como los “gran cacao”.

Hasta la segunda década del siglo XX, “la inestabilidad y divisién civil
caracteristicas del sistema politico ecuatoriano”, hacian del proceso de recau-
dacién de impuestos un proceso muy complicado. De hecho, segin Rodri-
guez (1992, p. 74) “los ecuatorianos no tenfan inclinacién a pagar impuestos”
y el Estado no tenia los medios, politicos ni econémicos, para promover el
correcto pago de los tributos.

Como la clase alta y los estratos altos de la clase media (elitistas) recha-
zaban el pago de impuestos, los costos del gobierno eran asumidos por los
menos capaces de pagarlos en un sistema similar al de la Colonia. Lo ante-
rior se evidencia en la siguiente afirmacién de Rodriguez (1992, p.83): “(Los
ecuatorianos urbanos de clase media y alta) estaban perfectamente dispuestos
a apoyar los (impuestos) que recayeran sobre la poblacién indigena (...) La
pesada carga fiscal sobre ese segmento (pobre) de la poblacién estaba en rela-
cién directa con su impotencia en la sociedad ecuatoriana.”

Es asi que el mismo Eloy Alfaro, en la Asamblea Constituyente de 1896,
se refiri6 a los indios concertados de la Sierra como “esclavos disimulados” y
sentd las bases para la eliminacién del concertaje como forma de explotacién
indigena que se logré suprimir en 1918.

6.4.4 La plutocracia

La comparacion entre las exportaciones de cacao de 1916 (1.1 millones
de quintales) con aquellas de 1926 (447 mil quintales) evidencian la dimen-
sién de la crisis del cacao. Las consecuencias de la crisis del cacao se reflejaron
en el aumento del desempleo y el aparecimiento de formas de produccién pre-
carias que, en suma, promovieron la pobreza y ampliaron las clases bajas. La
ampliacién de las clases bajas también vino acompanada de la concentracién
de ingresos en pocos segmentos de clase alta, lo cual polarizé al pais ain mds.
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Ademds, pese a tener gastos exorbitantes, estos grupos no pagaban impuestos
que incluso el Estado no era capaz de cobrarle por los compromisos que con
ellos mantenia.

La disconformidad de los estratos bajos provocé levantamientos. Sin
embargo, la Revolucién Juliana de 1925, que si bien tuvo el apoyo de la clase
media, fue un movimiento organizado por militares de la Sierra, con una in-
tencién por detrds: reformar los poderes del Estado y regular a los plutécratas
costefios. A partir de 1950 el “boom” del banano permitié nuevos grupos de
la sociedad accedieran a mejores nivel de ingreso. Es asi que los propietarios de
las plantaciones bananeras (mds tecnificadas que las del cacao), eran distintos
a los terratenientes cacaoteros. Los excedentes del banano se transfirieron, en
parte, a otras dreas de la economifa.

Asi, a mediados del siglo pasado la clase media costefa (distinta a la que
se desarrollé en esa misma época en la Sierra) fue constituida por los agro-
exportadores, que eran agricultores asentados desde la baja montana hasta la
Costa, comenzaron a acumular riqueza sin ser necesariamente profesionales.
Pero ademds existié un estrato medio conformado por artesanos que podian
auto-sustentarse, lo que les daba un nivel de vida que les permitié obtener
el acceso a la educacién para sus hijos. Entre éstos dltimos (la siguiente ge-
neracién de este nuevo estrato) comenzaron a haber profesionales que por si
mismos constituyeron un estrato medio.

Sin embargo, en esta época “no faltaron los conflictos, sobre todo entre
productores y exportadores, que desembocaria en un importante movimien-
to campesino regional” (Acosta, 2006). Los exportadores de banano concen-
traban (como hasta hoy) un poco menos de la mitad de la renta bananera,
mientras que la participacién de los numerosos productores apenas superaba
la mitad. Ademds, los exportadores se beneficiaban, pues eran los producto-
res quienes asumian las pérdidas en el caso de una reduccién de la demanda
internacional, no se preocupaban por la productividad del sector, pagaban
bajos salarios y mantenfan una produccién extensiva de la fruta (minando la

capacidad del suelo).
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6.4.5 La década de los 70 y el surgimiento de la clase media

En la década de los setenta, el potencial petrolero ecuatoriano (eviden-
ciado tras el descubrimiento de nuevas reservas en la Amazonia) atrajo nueva
inversién extranjera a través de los grandes consorcios transnacionales que, se
dice, contribuyeron a incrementar las exportaciones nacionales, a generar em-
pleo y aportaron con la transferencia de tecnologfa. Sin embargo, en realidad
los estratos altos de la sociedad fueron los que mds se beneficiaron del banque-
te petrolero; las clases medias apenas se aventajaron y para las clases bajas, la
riqueza petrolera se tradujo en débiles bienes y servicios pablicos como salud,
educacién, infraestructura. Algunos beneficios creados para los estratos mds
pobres como los subsidios, son hasta hoy aprovechados también por los ricos:
el subsidio a la gasolina.

El auge petrolero llevé a un proceso acelerado y deshumanizado de ur-
banizacién y también a la profundizacién de las desigualdades de la sociedad
ecuatoriana. As{ mismo, a una década del origen de la actividad petrolera, el
Ecuador entré en una crisis de la deuda externa y la sociedad sufrié un incre-
mento de la pobreza y la miseria.

Se debe recalcar que las clases altas empresariales gozaban de otros be-
neficios ademds de sus rentas de capital (Acosta, 2006 p. 134): 7) rentas deri-
vadas de beneficios arancelarios y subsidios, 77) renta derivada de los subsidios
a importaciones promovidos por una politica cambiaria laxa, 7iZ) rentas de la
corrupcidn, evasion tributaria, contrabando, renta de la estructura oligopélica
excluyente de la sociedad.

6.4.6 La clase media contempordnea en Ecuador

La década de 1990 no trajo mejoria para la debilitada y empobrecida
clase media, bajo las ya institucionalizadas recetas neoliberales, el pais incur-
sioné en una serie de politicas de privatizacién y reduccién del tamafio del
Estado y severos ajustes econémicos tendientes a buscar el equilibrio fiscal,
contrayendo el gasto publico social. Tal como menciona Acosta (2001),

“el pais, en consecuencia, experimenté el empobrecimiento mds acelerado en
la historia de América Latina: entre el afio 1995 y el afio 2000, el nimero de
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pobres crecié de 3,9 a 9,1 millones, en términos porcentuales de 34% al 71%;
la pobreza extrema doblé su ntimero de 2,1 a 4,5 millones, el salto fue de 12%
aun 31%. Lo anterior vino acompafiado de una mayor concentracién de la ri-
queza: asf, mientras en 1990 el 20% mds pobre recibia el 4,6% de los ingtesos,
en el 2000 captaba menos de 2,5%; entre tanto el 20% mds rico incrementd
su participacién del 52% a mds del 61%. Y en el nuevo siglo miles de ecuato-
rianos, mds de 500 mil personas (mds de un 10% de la PEA), habrfan huido
del pais”. (Acosta, 20006, p. 196).

Dos décadas de permanente ajuste estructural y fallidas politicas de
promocién de exportaciones, apertura comercial y libre mercado llevaron a
resultados poco satisfactorios en el 4mbito social. No se pudieron dar avances
en superar la pobreza y la inequidad social.

Esta situacién hizo que, durante el dltimo lustro del siglo XX, el ingreso
se concentrara cada vez mds (de 52% a 61%) en los estratos altos de la distri-
bucién del ingreso (20% mds rico). Al mismo tiempo, la participacién de las
clases mds pobres (20% mds pobre) en el ingreso se redujo considerablemente

(de 4.6% a 2.5%).

En suma, la relacién y simultaneidad de todos estos elementos coadyu-
varon al panorama negativo de fin de siglo en el Ecuador, en el que hogares
de clase alta se beneficiaron incrementédndose la inequidad en la distribucién
del ingreso, las clases medias se empobrecieron, y por consiguiente, se dio un
repunte en los niveles de pobreza y pauperizacién del pais.

La tensién social que habia estallado a finales del siglo XX en varios gol-
pes de estado e inestabilidad politica, dio lugar a nuevas ideas de un desarrollo
enfocado en la equidad y justicia social. Este enfoque se vio configurando en
una nueva ideologia, basada en la cosmovisién andina del sumak kawsay.

Es asi que, a partir de 2007, se emprende un proceso de cambio basa-
do en los principios de redistribucién, equidad y cohesién social. En el ano
2008, la ciudadania aprobé su nueva Carta Magna, aceptando un cambio
estructural, que marca el inicio de un nuevo perfodo en el que podemos
decir que la gente de la clase pobre y media se encuentran representados
por el gobierno, cuyo objetivo principal es la redistribucién de la riqueza,
la inclusién social y la justicia, objetivos amparados en el Plan Nacional del
Buen Vivir.
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Los resultados son evidentes. Entre los afios 2006 y 2010, la desigualdad
en el pais decrecié en un 12.5%, la pobreza a nivel nacional pasé de 37.62%
a32.76% y la pobreza extrema bajé de 16.89% a 13.09%. (Senplades, 2011)

6.5 ;Cémo medir la clase media?

La academia debe ser la fuente de conceptualizacién y opinién argu-
mentada sobre las clases sociales y, en este caso especifico, sobre la clase media
en Ecuador. Como no dispone de hechos cientificos, una conceptualizacién
debe basarse en resultados. Asi, desde el punto de vista empirico, la definicién
y tratamiento de la clase media ha sido abordada desde algunas perspectivas
(economicista, politica y social).

El objetivo de la mayoria de los estudios sobre las clases medias es iden-
tificar y estimar el nimero de hogares incluidos en el estrato medio (magnitud
de la clase) y la estructura del mismo (composicion de la clase), segin las carac-
teristicas de una sociedad en particular. Esta informacién se puede contrastar
con aquella de segmentos de poblacién equivalentes en otras regiones y paises.
Las variables mds utilizadas en la medicién de la clase media se relacionan con
el ingreso, consumo y otros aspectos como ocupacién y calidad de vida.

Algunas de las metodologias, que pueden utilizarse para este fin con-
sideran los siguientes factores (o la combinacién de algunos de ellos) para
diferenciar a la clase media de las demds (clase alta y baja):

i.  Tipo de ocupacién: manual y no manual.

ii.  Fuente de renta o ingreso: capital (ej. obrero independiente) y mano
de obra (gj. relacién de dependencia).

iii. Monto de ingreso por segmentos basados, por ejemplo, en la linea
de pobreza (como limite inferior) y un percentil determinado (como
limite superior).

iv.  Capacidad de consumo: alta, moderada, baja o de subsistencia.

v.  Calidad de vida (acceso a salud, educacién, vivienda, servicios bdsi-
cos, longevidad, bienestar, que no necesaria ni inicamente es el nivel
de riqueza).
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De igual manera, es fundamental identificar las caracteristicas de las
distintas aproximaciones a la definicién de clase media, segtin el objetivo de
la medicién. En este sentido, las clases medias se pueden identificar desde un
punto de vista relativo, absoluto o desde uno intermedio.

Por lo general, si se busca comparar la magnitud o composicién de la
clase media entre varios paises, una metodologia objetiva (en la que exista un
umbral comun para todos los paises) es ttil. Mientras que si se pretende cal-
cular el tamafio y estructura de la clase media en un pais especifico, se puede
utilizar una técnica relativa (en la que se tome un intervalo de la distribucién
de la variable de andlisis), que encontrard intervalos en los que el ingreso va-
riard dependiendo del pais.

En ocasiones, ambas metodologfas se pueden combinar para obtener
una segmentacién mds confiable de la sociedad en estratos. La tabla 6.2 pre-
senta algunas aplicaciones de las metodologias anteriormente descritas en el
célculo de los estratos medios.

Tabla 6.2
Aproximaciones a la definicion y calculo de la clase media

Tipo de Variable de

) o Cilculo Referencia
perspectiva analisis
Hogares ubicados entre el percentil Easterl
Consumo | 20 y el 80 de la distribucién de con- y
(2000)
sumo
Personas con ingreso entrf: 9.75 Y| Birdsall et al.
Ingreso 1.25 veces el ingreso per cdpita me-
. (2000)
diano
Relativa
Hogares en los que el principal per-
ceptor de ingresos del hogar (PPIH*)
tiene ingresos ,comprendldos entre CEPAL
Ingreso cuatro veces la linea de pobreza urba- (2011)
na (limite inferior) y el percentil 95
(limite superior) de la distribucién del
ingreso
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perspectiva analisis

Hogares en los que el PPIH es asala-

Ocupacién riado o por cuenta propia y declaré CEPAL
desempefiarse en ocupaciones no ma- (2011)
nuales*

Personas con ingreso anual superior a Bhalla
Ingreso | 3,900 USD en términos de paridad
L (2009)
de poder adquisitivo
Personas con ingreso anual entre la
media del ingreso de Brasil y aquella Banco
Absoluta Ingreso de Italia o entre 4,000 y 17.000 USD Mundial
en términos de paridad de poder ad- (2007)
quisitivo de 2000
Personas con gasto per cdpita diario Banerjec
Gasto & Duflo
entre 2 y 4 USD o entre 6 y 10 USD (2007)
En paises en desarrollo: personas con
ingresos entre la mediana de la linea
de pobreza de los paises en desarrollo i
thri y aquella de Estados Unidos Ravallion
Hibrida Ingreso (2009)
En paises desarrollados: personas con
ingresos superiores a la linea de po-
breza Estados Unidos

Fuente: OCDE (2010), CEPAL (2011).
* Principales perceptores de ingresos del hogar.

La metodologia que considera la ocupacién como variable de estudio
para identificar a los hogares de los estratos medios es particular. Esta se basa
en la clasificacién de los principales perceptores de ingresos del hogar por su
condicién en el mercado laboral. Asi, las clases medias estarian conforma-
das por familias cuyos principales perceptores de ingresos siendo ocupados
por cuenta propia o asalariados, se dediquen a actividades manuales o sean

jubilados.
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Tabla 6.3
Identificacion de los estratos por tipo de ocupacion de los PPIH*

Estratos sociales

Ao

Empleadores X

Ocupados

Trabajadores por cuenta propia

Actividades manuales X

Actividades no manuales X

Asalariados publicos y privados

Actividades manuales X

Actividades no manuales X

No ocupados

Rentistas X

Jubilados X

Otros Inactivos*® X

Fuente: OCDE (2011).

* Principales perceptores de ingresos del hogar.

** Incluye a PPIH con ingresos provenientes de remesas, transferencias monetarias de programas sociales u otros
ingresos no provenientes del trabajo.

Por otra parte, lejos de definir la clase media, se puede hacer un andlisis
de la estructura de clases segtin la coyuntura. En este contexto, es importante
tener presente que una definicién de clase media no es econdmica, sino esen-
cialmente politica. Y es politica porque viene desde una concepcién ideolégica
y se aplica segtin un modelo. Debido a que la conceptualizacién se hace desde
el modelo aplicado, existe diversidad de conceptualizaciones.

En 2007, la sociedad ecuatoriana escogié con mds del 80% de votos
favorables un nuevo modelo de convivencia (el Buen Vivir) como su eje base
para desarrollar los conceptos de la Constitucién. Pero, ;por qué no hay una
definicién absoluta de la clase media en este esquema social? Porque el pro-
yecto, al igual que el concepto de clase media, estd en construccién. En el
proceso, se intentard evitar la estratificacién porque lo que se busca es eliminar
la divisién y consolidar una sociedad homogénea y equitativa.
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La clase media, entonces, se basa en el sumak kawsay, que especifica
cémo llegar al Estado del Buen Vivir. En este contexto resulté trascendental
redefinir la educacién, la seguridad social, la redistribucién, la tierra, etc. Y
en esa redefinicién, se busca respetar e incluir a la clase media y ayudarle a
consolidarse, pero al mismo tiempo conseguir que sea solidaria para impulsar
a los sectores menos aventajados del pais.

Asi mismo, considerando que la clase alta ha sido siempre la menos
solidaria, la inspiracién constitucional (ratificada por una inmensa mayoria de
los ecuatorianos) estd enfocada en limitar la acumulacién de una clase media-
alta burguesa (que sin poder ocultar su acumulacidn, usa a la clase media para
redefinirse en busca de unos beneficios de acumulacién bajo el discurso de
que defienden sus intereses). Asi, la Constitucién promueve la solidaridad en
aquellos que siempre han vivido acumulando y redefine a la clase media como
el motor de desarrollo y solidaridad.

6.6 Una aproximacién a la contribucién de la clase media
en Ecuador

Para el ejercicio de estimacién de la clase media y su contribucién tri-
butaria, se debe considerar que el concepto de clase media se encuentra en
constante reformulacién. Como todos los procesos sociales son dindmicos y
cambiantes en el tiempo, una aproximacién empirica de este tipo constituye
un reto conceptual y metodolégico; por este motivo este ejercicio aborda la
estimacion de un estrato medio, en funcién de los ingresos de los contribu-
yentes del impuesto a la renta de personas naturales como variable focal. El
hogar (o la familia) es la unidad pertinente para un andlisis de estratos. En la
literatura, se puede encontrar que la mayoria de estudios caracterizan a los
hogares de acuerdo a su capacidad de consumo, su nivel de acceso a salud,
educacién, vivienda y servicios bésicos, sus fuentes de ingresos; y el tipo de
ocupacién de sus miembros.

En este caso, a pesar de que existen diferentes aproximaciones segin la
variable que se elija, se seleccioné como variable focal a los ingresos. En pri-
mer lugar, porque existe una correlacién importante entre el nivel de ingresos
del hogar y los bienes y servicios a los que tiene acceso. Pero adicionalmente,
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porque en el caso de Ecuador, la informacién disponible de la variable ingre-
sos es més confiable y actualizada.

Para delimitar al estrato medio, considerando que la construccién his-
torica de la clase media se ha configurado en medio de los conflictos entre las
clases dominantes y dominadas, se debe encontrar los umbrales del ingreso
que separan a los diferentes estratos. Asi, para definir los limites del estrato
medio, se identifica el nivel del ingreso en el que un hogar deja de considerarse
pobre (umbral inferior) y aquel desde el cual el hogar es considerado parte del
estrato alto (umbral superior).

El objetivo de este apartado es, entonces, calcular el aporte tributario
del estrato medio, segin el nivel de ingreso. La informacién utilizada se basa
en las declaraciones de renta de personas naturales del periodo 2010 presenta-
das al Servicio de Rentas Internas. Ademds, se debe considerar que las perso-
nas que se encuentran trabajando en el sector informal no estdn incluidas en
la base de datos y que el hecho de pertenecer a ese sector no implica necesaria-
mente la pertenencia al estrato bajo.

6.6.1 Limites del estrato medio

La Constitucién de la Republica en el Art. 328 dispone que “la remu-
neracién serd justa, con un salario digno que cubra al menos las necesidades
bésicas de la persona trabajadora, asi como las de su familia; serd inembarga-
ble, salvo para el pago de pensiones por alimentos.” Amparado en este marco
legal, el Cédigo de la Produccién, Competitividad e Inversiones define el sala-
rio digno como el costo de la canasta bdsica unificada dividida para el nimero
de perceptores de remuneracién que tiene una familia. Este valor anualizado
se considera el limite inferior de la clase media debido a que es este nivel de
ingreso el que permite cubrir las necesidades bésicas del hogar y alcanzar un
nivel de vida satisfactorio, pero modesto.

El Ministerio de Relaciones Laborales definié por primera vez el salario
digno mensual para el periodo 2011 en 350.70 délares. Este rubro se calculé
como el costo promedio de la canasta bdsica unificada mensual (561.12 déla-
res) de 2011 dividido para 1.6 que es el nimero de perceptores del hogar. Este
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monto anualizado equivale a un ingreso de 4,208.38 ddlares por persona que
se considera como limite inferior de la clase media.

Con el objetivo de delimitar el nivel de ingreso en el que termina el
estrato medio y comienza el estrato alto, se consideran el nivel de patrimonio
y las fuentes de ingreso. Se considera como patrimonio a los activos declara-
dos por las personas obligadas a llevar contabilidad, y a los bienes muebles e
inmuebles que se arriendan y los predios agricolas. Los ingresos que se consi-
deraron como ingresos del capital son: los declarados en la parte de obligado a
llevar contabilidad, los recibidos por regalias, los provenientes del exterior, los
rendimientos financieros y los dividendos percibidos.

Se identificé al limite superior del Estado medio en 42,504 délares en
funcién del valor anualizado de la mdxima remuneracién que percibe un em-
pleado publico de carrera. Se consideré este monto debido a que un empleado
publico de carrera no tiene posibilidad de acumular rentas de capital y depen-
de primordialmente, de sus ingresos en relacién de dependencia, caracteristica
principal de un individuo de estrato medio. Los empleados publicos ocupan
el segundo lugar en concentracién de nimero de empleados en relacién de
dependencia, segin las bases de datos del SRI y ocupan el primer lugar de
aporte en impuesto a la renta.

Se consideré que los ciudadanos pertenecientes al estrato alto tienen
una mayor contribucién de las rentas de capital en sus ingresos totales y un
patrimonio superior a 50,000 délares™. Se escogié el percentil 90 del ingreso
total como el estrato medio alto, porque podrian existir contribuyentes del
estrato alto, que usan este tramo para pagar tasas marginales del impuesto
menores.

6.6.2 Contribucion tributaria del estrato medio

En funcién de las definiciones anteriores, se puede observar que el
47.17% de los contribuyentes pertenecen al estrato medio, los cuales con-
centran el 36.3% del ingreso total, 22.68% del impuesto a la renta total y

54  Este criterio se tomé en funcién del limite sobre el cual se empieza a tributar en el impuesto
a la renta de herencias, que se considerarfa el tinico impuesto patrimonial que tiene el siste-
ma tributario ecuatoriano.
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una tasa impositiva efectiva promedio de 0.69% (Ver tabla 6.4, recordemos
que la tasa impositiva efectiva se calcula como el ratio entre el impuesto pa-
gado y el ingreso total del contribuyente). Mientras que, en el estrato alto se
encuentran el 3.55% de los contribuyentes, los cuales concentran el 57.64%
del ingreso, el 77.32% del impuesto a la renta causado y tienen una tasa im-
positiva efectiva promedio de 4.79%. Esto denota el claro espiritu progresivo
del impuesto a la renta de personas naturales. El impuesto estd disefiado para
responder a los principios constitucionales del Buen Vivir, porque si bien el
estrato medio no soporta la mayor carga del impuesto, en coherencia con el
principio de solidaridad, si aporta al Estado porque su estructura le permite
tener un nivel de vida mejor que el de los ecuatorianos cuyos ingresos son
inferiores a la franja exenta. Es importante mencionar que los estratos me-
dios tienen también la posibilidad, como todos los ecuatorianos, de acceder
a servicios de manera gratuita como salud y educacién.

Tabla 6.4
Contribucion tributaria de acuerdo a las clases

. Porcentaje Tasa Porcentaje
Porcentaje . c o
: del impuesto | impositiva de total de
del ingreso . .
ala renta efectiva contribuyentes
total .
total promedio | de cada estrato
Estrato bajo 6.06% 0.00% 0.00% 49.28%
Estrato medio 36.30% 22.68% 0.69% 47.17%
Estrato alto 57.64% 77.32% 4.79% 3.55%

Fuente: declaraciones presentadas al SRI para el periodo fiscal 2010.

El estrato medio paga su impuesto a la renta dentro de los primeros cin-
co rangos de la tabla de impuesto a la renta, por lo que la tasa sobre la fraccién
exenta del impuesto varfa desde 0% hasta 15%.
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Tabla 6.5
Contribuyentes de la clase media en relacion al total de contribuyentes

Fraccién Exceso Tasa sobre Total de

A v Total de | Nimero de
basica hasta la fraccién iner impuesto ntribuvent
(USD) (USD) excedente BIS0S | alarenta | ° uyentes

0 8,910 0.00% 16.68% 0.00% 30.84%
8,910 11,350 5.00% 6.36% 1.25% 7.25%
11,350 14,190 10.00% 4.55% 3.04% 4.13%
14,190 17,030 12.00% 2.64% 3.23% 1.91%
17,030 34,060 15.00% 5.78% 13.87% 2.94%
34,060 49,110 20.00% 0.30% 1.29% 0.11%

Fuente: declaraciones presentadas al SRI para el periodo fiscal 2010.

Ademis, se dividié al estrato medio en tres estratos: medio bajo, medio y
medio alto. En el estrato medio bajo se encuentran los contribuyentes que per-
ciben ingresos desde 4,208.38 d¢lares hasta 11,350 délares anuales, éste grupo
es el 80% del estrato medio y el 65% dentro del mismo no tiene aporte im-
positivo. El estrato medio que percibe ingresos entre 11,350 délares y 17,030
ddlares anuales constituye el 12%. El estrato medio alto es el que aporta con
una tasa sobre la fraccién exenta mayor del 15%, porque tiene ingresos entre
17,030 y 25,200 ddlares y constituye el 6% de todo el estrato medio.

Tabla 6.6
Contribuyentes de la clase media en relacion
a los contribuyentes de los estratos medios

. 0 8,910 0% 45.9% 0.0% 65.4%

Estrato medio bajo
8,910 11,350 5% 17.5% 5.5% 15.4%
11,350 14,190 10% 12.5% 13.4% 8.8%

Estrato medio

14,190 17,030 12% 7.3% 14.2% 4.0%
) 17,030 | 34,060 15% 15.9% 61.2% 6.2%

Estrato medio alto
34,060 49,110 20% 0.8% 5.7% 0.2%

Fuente: declaraciones presentadas al SRI para el periodo fiscal 2010.
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6.7 Conclusiéon

La definicién de clase media obedece al momento histérico, organiza-
cién socio econémica y cultural de un pais, por ello se trata de un concepto
cambiante y en permanente construccién. Su medicién no puede circunscri-
birse a una comparacién internacional o una variable financiera. Esta compli-
cacién permite que exista una subjetividad y discrecionalidad en la inclusién
de los ciudadanos dentro de este grupo, constituyéndose en un instrumento de
confrontacién en relacién a la afectacién del impuesto sobre los contribuyentes.

En este capitulo se realizé un ejercicio de estimacién de un estrato me-
dio de ingreso informado por los contribuyentes. En funcién de las conside-
raciones que se explican en este capitulo, el estrato medio no concentra rentas
de capital, por lo que su mayor fuente de renta son los ingresos del trabajo. La
fuerza de trabajo asalariada, sobre los niveles del salario digno, constituye el
grupo del estrato medio. Este estrato medio, si bien tiene una contribucién de
un 23% de su renta, no concentra el mayor aporte tributario en el impuesto a
la renta de personas naturales.
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7.1 Introducciéon

El contrato social se hace efectivo mediante una alianza entre los ciu-
dadanos y el Estado, en la cual los primeros se comprometen a cumplir vo-
luntariamente con el pago de los tributos y el segundo tiene la obligacién de
garantizar bienestar mediante el gasto publico responsable: el pacto fiscal. Un
pacto fiscal sostenible en el tiempo descansa en la percepcién de la sociedad
sobre qué tan justos son los impuestos y el gasto. Segin la actitud hacia los
impuestos, se puede distinguir tres clases de ciudadanos: los que hacen todo
para evadirlos, los que se benefician mediante exenciones e incentivos y los
que efectivamente pagan. La forma como se concibe el sistema tributario de-
fine la incidencia legal y econdmica del sistema, y en definitiva, la justicia de
los impuestos.

Para Crowe (1944) un impuesto es justo si cumple tres condiciones: (1)
es establecido por un sistema legislativo legitimo, (2) es determinado por una
causa justa y (3) garantiza una justa distribucién del pago del impuesto entre
la sociedad. Entonces, la clave estd en establecer cudl es el principio de justicia.
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Una de las condiciones de la justicia en una sociedad es la equidad, pues “(...)
[la equidad] en algin nivel —un nivel que se considere importante— es una
demanda que no puede obviarse ficilmente cuando se presenta [defiende] una
teorfa ética o politica del contrato social”. (Sen, 1992, p.18)

Si a lo anterior se anade que la equidad social se entiende como el
tratamiento igual de los iguales y el tratamiento desigual de los desiguales,
la valoracién de qué tan justo es un sistema tributario se condiciona a la es-
tructura econdmica y social del pais al que se hace referencia. Por ejemplo, en
una sociedad perfectamente igualitaria, la concepcién de justicia dictard que
el pago total de los impuestos se distribuird también de forma igualitaria, es
decir, que todos contribuirdn en un mismo monto. En el caso de una sociedad
con una clase media amplia y consolidada, la concepcién de justicia llevard a
que dicha clase media pague la mayor parte de los impuestos. En el escenario
extremo, caracterizado por una distribucién desigual de la riqueza, serd justo
que el pago de impuestos sea asumido mayoritariamente por la parte de la
poblacién que mds concentra esa riqueza. Dada la estructura socioeconémica
del Ecuador y la necesidad de consolidar un pacto fiscal, ;es justo que la recau-
dacién tributaria esté altamente concentrada?

Para responder esta interrogante, el presente capitulo toma como punto
de partida el pacto fiscal y los elementos necesarios para que éste sea amplio
y creible. A su vez, aborda los principales escollos existentes en los paises que
impiden alcanzar dicho pacto. En segundo lugar, define los requisitos para
que un sistema tributario sea justo. Finalmente, estudia algunos elementos del
pacto fiscal en Ecuador.

7.2 Caracteristicas y escollos de un pacto fiscal

7.2.1 Caracteristicas

El pacto fiscal se define como la incorporacién de todos los grupos
econémicos y sociales, a través de sus representantes, en la discusién y el con-
senso sobre la forma cémo se financia el Estado y cémo se utilizan los recur-
sos publicos (Lora, 2008). Evidentemente este pacto tiene una caracteristica
imprescindible y es que debe ser, sobre todo, creible; es decir, los acuerdos
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alcanzados deben funcionar en la prictica y, a lo largo del tiempo, los inte-
grantes deberdn cumplir sus compromisos de forma voluntaria y no mediante
la coercién (Lora, 2008). Ademds, es necesario que la representatividad de los
grupos econémicos y sociales sea real, lo cual implica una verdadera democra-
tizacién de los partidos politicos, de los organismos de representacién social,
de los érganos de control y especialmente, la democratizacién de la opinién
publica, donde no sean los grupos con mayor voz quienes definan las agendas
de discusién o impongan sus criterios e intereses particulares como si fuera la
opinién de las mayorias.

La Cepal (1998) sefala que un pacto fiscal debe incluir algunos ele-
mentos: 1) un proceso de reformas del Estado las cuales deben ser consoli-
dadas en el tiempo y legitimadas por la sociedad como un verdadero cambio
del statu quo, 2) la promocién de un entorno macroeconémico estable que
comprometa al fisco a cobrar impuestos de la forma mds justa posible y a usar
eficientemente los recursos; 3) mecanismos transparentes de accién publica;
4) la equidad como objetivo prioritario, y 5) un cambio institucional hacia la
institucionalizacién efectiva de la democracia.

Después de décadas en que las politicas publicas fueron completamente
discrecionales y estaban capturadas por los grupos de poder, las demandas
sociales en América Latina y Ecuador se han posicionado en el debate social
en busca de reformas institucionales profundas que reduzcan las brechas de
educacién, salud y riqueza que experimentan los diferentes grupos de la so-
ciedad. Por ende, el pacto fiscal solo podrd consolidarse cuando se ejecuten
dichas reformas.

Una parte de las reformas institucionales es la transformacién de las
fuentes de financiamiento del Estado: dar mayor peso a los ingresos perma-
nentes (impuestos) y menos a los no permanentes (rentas de la explotacién
de recursos no renovables). Esto garantizard la sostenibilidad de las finanzas
publicas, del gasto social y, en tltimos términos, reducird la vulnerabilidad de
la economia a choques macroeconémicos, generalmente externos, como los
cambios en los precios de los recursos naturales. Ante esta realidad, se hace
imprescindible que el Estado garantice el principio de suficiencia del sistema
tributario mediante un compromiso de lucha contra la evasién por parte de la
administracién tributaria y, a su vez, con el mejoramiento del cumplimiento
voluntario por parte de la ciudadania. Para ello, es necesario elevar la presién
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fiscal y garantizar que el nuevo pago de impuesto se distribuya de la forma mds
progresiva posible. No obstante, este nuevo sacrificio de la sociedad plantea
nuevos estdndares de eficiencia en el gasto publico.

Mejorar la calidad del gasto publico no solo significa reducir los niveles
de corrupcidn, sino también implica la focalizacién de éste, precautelando
el bienestar de los grupos mds vulnerables. Para que el gasto se focalice de
forma adecuada se necesitan mecanismos de transparencia, donde el Estado y
la ciudadania establezcan un compromiso de base amplia a través del cual los
ciudadanos realicen una veeduria del gasto del Estado y a su vez, el Estado ten-
ga toda la posibilidad de fiscalizar a los ciudadanos en el pago de impuestos.

El pacto fiscal resultard inalcanzable si la equidad no es parte consti-
tuyente del arreglo institucional entre la sociedad y el Estado. Si la equidad
se omite, se descuida o se cumple solo de forma legal y no en la préctica, la
sociedad se fragmenta pues se generan resentimientos de los grupos menos
favorecidos (Lora, 2008). Esto impide la existencia de un pacto creible y sos-
tenible en el tiempo.

Finalmente, se destaca a la institucionalidad democritica como elemen-
to central para alcanzar el mencionado pacto fiscal. Para el caso de Améri-
ca Latina esto implica cambiar la relacién de poder en nuestras sociedades,
traspasar el poder de las élites a las grandes mayorias, transformar nuestros
Estados aparentes (como los llama el pensador boliviano Zabaleta Mercado)
que representan tan solo a una parte privilegiada de la sociedad, en Estados
integrales (como los llama Gramsci) que representen a la colectividad. A su
vez, la institucionalidad democrdtica no se entiende sin la conformacién del
mismo pacto fiscal, es decir, tanto el gasto como los ingresos del Estado deben
responder de manera democrdtica a las exigencias de las mayorias, representa-
das a través del sistema politico.

7.2.2 Los escollos al pacto fiscal

El pacto fiscal se ve amenazado en América Latina por la forma c6mo se
ha configurado la estructura social y econémica de los paises, mds los arreglos
institucionales que han desembocado en la poca eficiencia del Estado para
garantizar un pacto creible. Macfas-Aymar y Oriol Prats (2008) o Basombiro
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(2009) establecen algunos escollos que impiden alcanzar el pacto fiscal en la
region.

En primer lugar, la desigualdad social incrementa la presiones por po-
liticas redistributivas; no obstante, también genera que los grupos econémi-
cos sean mds renuentes a establecer sistemas tributarios progresivos y redistri-
butivos (Basombiro, 2009; Macias-Aymar y Oriol Prats, 2008). Ademis, el
crecimiento econdémico sustentando sobre una acumulacién polarizada del
capital no hace més que fortalecer a las élites econémicas y concentrar los
beneficios del crecimiento en unos pocos. La concentracién del capital reduce
los incentivos para que las empresas apliquen procesos de mejoramiento con-
tinuo. Estas estructuras monopdlicas u oligopélicas del capital siempre fueron
potenciadas por un Estado corporativista mediante incentivos perversos, sa-
crificio o gasto fiscal en sectores privilegiados, concesiones, entre otros.”” La
mala distribucién de los medios de produccién y la dependencia exclusiva de
la exportacién de productos del sector primario han ocasionado lo que Jagdish
Baghwati califica como el “crecimiento empobrecedor”.

La desigualdad del ingreso estd fuertemente ligada a brechas salariales,
brechas de educacién, brechas de salud, entre otras, lo cual reproduce un mo-
delo excluyente que resulta en la informalidad y la pobreza y donde no existen
las mismas oportunidades para todos. Las brechas educativas en la sociedad
son una forma de perpetuar el statu quo y consolidar el poder econémico de
las élites. Esta fractura social y del conocimiento imposibilita que pobres y
ricos puedan participar en el mercado laboral en igualdad de condiciones. El
pobre estd destinado a engrosar el ejército de mano de obra poco calificada y
mal remunerada mientras que el rico accede a empleos con mayor remunera-
cién y a redes sociales que le garantizan una posicién econdmica privilegiada.
La respuesta de la sociedad a este arreglo institucional se expresa en las altas ta-
sas de informalidad econémica y tributaria de América Latina y del Ecuador.

La concentracién de la riqueza facilita que los grupos econémicos im-
pongan sus intereses en la agenda politica; antiguamente lo hacfan mediante
lazos familiares, y en la actualidad, con redes de negocios. Uno de los pri-

55  No hay que olvidar que la estructura econémica en América Latina se sustenta sobre el
sector primario exportador y grupos de poder que histéricamente han estado alrededor de
la explotacién de la tierra y recursos naturales (petréleo, minerales, banano, cacao, madera,
etc.). Ello da lugar al surgimiento de sectores rentistas.
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meros vinculos que se forma entre el poder econémico y el poder politico
ocurre en la explotacién de recursos naturales y en el disefio de los sistemas
fiscales. Cuando la acumulacién de riqueza es completamente disfuncional, la
gran industria deja de ser un motor del crecimiento y se convierte en lo que
Elizondo y Santiso (2006) llaman “termitas fiscales”, que tratan de recuperar
los impuestos pagados mediante beneficios particulares asignados en el pre-
supuesto del Estado, exenciones tributarias, subsidios, transferencias u otros
privilegios fiscales.

La erosién de las bases imponibles, mediante incentivos discriminato-
rios (gasto tributario) y un gasto publico discrecional, reduce la capacidad del
Estado de proveer bienes publicos bédsicos como educacién, salud o infraes-
tructura. La desigualdad y la pobreza facilitan que los grupos que tienen ma-
yor “voz” politica, utilicen el sistema tributario y al presupuesto de la nacién
a su favor, dejando de lado el gasto puiblico que promueve el crecimiento y
desarrollo econémico. Este fenémeno ha sido definido por Elizondo y Santiso
(2006) como “violencia fiscal”.

Si la politica publica es capturada por los grupos de poder, se hace
imposible que los beneficios del crecimiento y desarrollo econémico se dis-
tribuyan entre todos. Cuando los recursos publicos se direccionan a grupos
especificos, no solo se espera mayor concentracion de la riqueza, sino que la
sociedad percibe la injusticia de la politica publica y pierde el compromiso
por pagar impuestos. En definitiva, la concentracién del poder politico hace
imposible un pacto social de base amplia y aleja las posibilidades de alcanzar la
cohesién social. Finalmente, una captura del gasto publico por parte de élites
politicas y econdémicas provoca que la sociedad desconfie de las instituciones
del Estado socavando la legitimidad del Estado.

Como mencionan Macias-Aymar y Oriol Prats (2008), todos estos ele-
mentos que obstaculizan un pacto fiscal estdn conformados de forma sisté-
mica, convirtiéndolos en un circulo vicioso del pacto fiscal: la desigualdad
econdémica y social reproduce un modelo donde los grupos econémicos han
formado lazos con el poder politico de tal forma que capturan el gasto y los
incentivos tributarios. Esto reduce la eficacia del gasto publico y deslegitima
la accién del Estado frente a los ciudadanos, los mismos que reducen su vo-
luntad por pagar impuestos debido a que el Estado no cumple con el compro-
miso adquirido en el pacto. Cuando el Estado cuenta con fuentes de finan-

m Servicio de Rentas Internas



ciamiento alternativas (renta de la explotacién de recursos naturales) tampoco
estd dispuesto a construir sistemas tributarios que cumplan los principios de
suficiencia y progresividad (no existe la necesidad de cobrar impuestos). En
la medida en que los ciudadanos no pagan impuestos, tampoco se sienten en
la obligacién de realizar una verdadera fiscalizacién del gasto publico. Asi,
el pacto se debilita de forma sistemdtica, dando como resultado una moral
tributaria laxa por parte de los ciudadanos y un Estado poco eficiente para
incrementar su bienestar.

7.3 Impuestos y redistribucién

Los capitulos anteriores han abordado el tema de la justicia y la equidad
como caracteristicas inalienables de una sociedad de la que todos aspirarfamos
formar parte y con la que todos querrfamos contribuir. Ademds, se determiné
que el Estado, como actor primordial de dicho contrato social, y del pacto
fiscal, en particular, estd en la obligacidén de asegurar que el financiamiento de
sus actividades sea lo mds justo posible. Este tltimo es un requisito indispen-
sable para que un pacto fiscal duradero.

Si bien la justicia de los impuestos depende en gran parte del destino de
su recaudacién —los impuestos son justos si estos se establecen por una causa
justa (Crowe, 1944)— en este capitulo trataremos de otro de los criterios de
justicia; especificamente, trataremos de responder ;cudl es una justa distribu-
cién del pago de los impuestos?

La justicia de un sistema tributario se identifica a través de qué tan
equitativo es éste en su trato con los ciudadanos. Como se vio anteriormente,
la equidad es la conjugacién de dos premisas: el trato igual para los iguales en-
tre si, equidad horizontal, y el trato diferenciado para los desiguales, equidad
vertical. Un sistema tributario equitativo es aquel que hace que las personas
que tienen unas circunstancias econémicas similares paguen los mismos im-
puestos, y que las personas con circunstancias econédmicas diferentes —asu-
miendo el criterio de la capacidad de pago por los argumentos expresados en
el Capitulo 1- paguen distintos montos segtin dicha capacidad.

Asi, en una sociedad caracterizada por una gran desigualdad de la ri-
queza (sin que éste sea el dnico aspecto que se deba considerar en términos de
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inequidad y mucho menos al realizar un andlisis del bienestar de una pobla-
cién), un impuesto justo serfa aquel cuyo disefio garantice que quienes mds
paguen sean quienes mds riqueza posean. Pero ademds de esta caracteristica,
la idea es que el conjunto de impuestos permita mejorar la situacién inicial
(en un momento determinado), es decir, que haga posible la reduccién de las
inequidades (en varias esferas). Esto dltimo tiene que ver con la capacidad
de redistribucién de los instrumentos tributarios y responde a la pregunta
de qué tanto permite la estructura de la recaudacién de impuestos hacer una
reasignacién desde los segmentos de la poblacién con mayores recursos hacia
aquellos menos aventajados.

En términos mds operativos, la justicia del sistema tributario pasa por la
implementacién de impuestos en los cuales se verifiquen dos atributos:

*  Progresividad: es la caracteristica que hace que a medida que aumen-
ta la base imponible sobre la cual se calcula el impuesto (ingreso),
también aumente la tarifa del impuesto. Por ejemplo, el impuesto a
la renta a las personas naturales sefiala que mientras més alta sea la
utilidad, mayor es la tasa (el porcentaje) que debe sufragarse (apor-
tarse).

*  Suficiencia recaudatoria: este atributo se refiere a que la recaudacién
de impuestos —o mds bien el conjunto de éstos— permita cubrir las
necesidades de financiamiento de un Estado que cumpla su parte del
pacto. Esto dependerd de la amplitud de la base de contribuyentes, la
flexibilidad del impuesto para ajustarse a los cambios de la economia,
cumplimiento de la norma y del nivel de evasién. (Sevilla, 2004).

Para que el sistema tributario pueda cumplir con su funcién de redis-
tribucién, se requiere que ambos atributos se cumplan simultdneamente. De
poco servird un impuesto progresivo que recaude tan poco que la reasignacién
se vea restringida a casi nada, con un impacto nulo en la desigualdad de la
renta. Asimismo, serfa poco justo que el Estado obtenga una ingente cantidad
de recursos si éstos provinieran de impuestos regresivos (situacién en la cual
la gente con menos ingresos o consumos pagarfa una proporcién mds alta
de éstos). Este descontento perdurarfa atn si lo recaudado se gastara de una
forma mds aceptable.
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Otro determinante de la justicia de un sistema tributario es, indiscuti-
blemente, su impacto verdadero en la economia y en las personas, en dltima
instancia. Esto tiene que ver con la incidencia de los impuestos, la cual no es
tan facil de distinguir en la medida en la que no siempre los obligados a pagar
un impuesto segtn la ley, incidencia legal, son quienes contribuyen efecti-
vamente, ya que pueden encontrar mecanismos para trasladar el impuesto a
los demds (generalmente via precios) (Sevilla, 2004). El impacto dltimo de
un impuesto, o incidencia econémica, se refiere a conocer quiénes aportan al
final de la cadena (cuando ya no existen mds traslados), es decir, quiénes ven
reducirse su ingreso disponible para otros usos.

La diferencia entre la incidencia legal y econémica serd mds o menos
grande segin haya mds o menos posibilidades de trasladar el tributo, y esto,
a la vez, estd determinado por una variedad de factores como los tipos de
mercado, la sensibilidad de la demanda o de la oferta ante variaciones en los
precios, el plazo para el cual se realiza el andlisis, los cambios en otras politicas
econdémicas (Stiglitz, 2000). Podriamos decir que incluso los factores sociales
pueden jugar un papel importante a la hora de determinar la incidencia eco-
némica de un impuesto; por ejemplo, mientras mds compromiso haya por
parte de un ciudadano con su pais, posiblemente mayor serd su disposicién a
contribuir con el financiamiento de la gestién publica (esto es precisamente la
calidad del pacto fiscal que prima en un grupo social) y menor serd su incen-
tivo para trasladarlo a alguien mds.

Sin duda, hay otros factores que determinan la incidencia verdadera de
un impuesto (el cumplimiento de la norma, la implementacién, el control,
etc.). Ademds, si bien la justicia —estrechamente identificada con la equidad—
es la cualidad primordial de un sistema tributario, existen otras propiedades
deseables, aunque no siempre compatibles, como la eficiencia econémica, la
simplicidad, la transparencia o la flexibilidad (Musgrave y Musgrave, 1992;
Stiglitz, 2000). Todos estos son aspectos que, de una forma u otra, se discuten
a lo largo de este libro; por lo pronto nos enfocaremos en el primer aspecto:

la equidad.
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7.4 ;Coémo estamos aportando los ecuatorianos?

Una vez establecidos los criterios de justicia y equidad que se han plan-
teado a lo largo de este libro, ha llegado el momento de evaluar el sistema tri-
butario ecuatoriano. Para ello, habfamos ya sefialado que la valoracién de jus-
ticia dependerd de las estructuras particulares de una sociedad. Por ese motivo,
en este apartado iniciamos el camino con un breve andlisis de la distribucién
del ingreso y de algunas otras variables importantes en nuestro pais.

7.4.1 La (des)igualdad del ingreso en el Ecuador

Aunque una discusién del por qué tomar el ingreso como nuestra va-
riable objetivo escapa al alcance de este libro, es indispensable aclarar dos
cosas al respecto: (i) Estamos conscientes de que el ingreso no es la tnica
forma de medir el bienestar de un individuo o un hogar. El bienestar es mul-
tidimensional y subjetivo, y el debate acerca de la mejor forma de medirlo
continta. En este sentido, al hablar de justicia como equidad, y al centrarnos
en el ingreso, no se aboga tampoco por una igualdad perfecta en esta esfera
tinicamente®, sino por la convivencia tranquila de una sociedad conformada
por seres humanos diversos, tanto en sus caracteristicas personales como en
sus circunstancias externas. (ii) A pesar de las multiples criticas y dificultades,
el ingreso es una medida que puede conciliarse con el enfoque de bienestar de
Sen: considerando a la renta como un medio —no el dnico ni el mas determi-
nante— para alcanzar varios funcionamientos (aquellos elementos, estados del
ser, estar y hacer, que constituyen una vida buena como estar adecuadamente
alimentado, contar con buena salud, participar en la comunidad, etc.) y, por
lo tanto, es una aproximacién hacia las capacidades que tienen las personas
para vivir el tipo de vida que deseen (Duclos y Araar, 2006). Entonces, la
desigualdad del ingreso reflejarfa desigualdades més profundas: de libertades
y de oportunidades.

Las tablas y gréficos que se presentan a continuacién hacen uso de las
bases de datos de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo
(Enemdu), realizada por el INEC para los meses de diciembre de 2007 y de

56  Hay que tener en cuenta que la desigualdad puede medirse en varias esferas y la demanda de
equidad en una de ellas, puede requerir la desigualdad en otras (Sen, 1995).
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2011. Estas bases recogen variables socio-econémicas de los hogares, urbanos
y rurales, y de sus miembros, con énfasis en su situacién laboral. La encuesta
tiene significancia a nivel nacional (a pesar de que Galdpagos no forma parte
de la muestra).

Por las razones explicadas antes, la variable focal para el estudio de la

desigualdad es el ingreso total per cdpita del hogar”

. El ingreso total se calcula
tomando en cuenta la renta del trabajo, de capital, transferencias —que com-
prenden pensiones, regalos o donaciones internas y remesas del exterior —y lo
recibido por concepto de asistencia otorgada por el Estado a los hogares mds
vulnerables: el bono de desarrollo humano y el Programa Joaquin Gallegos
Lara®® (este dltimo sélo para el afio 2011). Para resumir el estado de la des-
igualdad en nuestro pais, se ha dividido a los hogares en deciles del ingreso

total per cdpita®.

La tabla 7.1, a continuacién, indica el ingreso medio per cdpita de los
hogares, proveniente de las distintas fuentes mencionadas. Entre 2007 y 2011,
la situacién de los hogares ecuatorianos ha mejorado, en promedio: ha habido
un incremento (estadisticamente significativo) de los ingresos laborales, de
las transferencias y de las asistencias estatales, y, en consecuencia, del ingreso
total medio.

57  El ingreso es mensual, y corresponde al recibido en noviembre de los afios 2007 y 2011,
respectivamente.

58  El bono del Programa Joaquin Gallegos Lara es una transferencia del Estado al responsable
(familiar o no) del cuidado de una persona de escasos recursos con discapacidad fisica o
intelectual severas (determinadas como tales por la Misién Solidaria Manuela Espejo). El
monto de la transferencia es de 240 délares mensuales; su pago inicié en agosto de 2010
(Vicepresidencia, 2012).

59  Un percentil es cada parte de la divisién de una poblacién, ordenada segin un criterio o
variable de interés, en 100 partes iguales. Un decil equivale a cada parte de la poblacién or-
denada cuando ésta se divide en 10 partes iguales. En este caso, el primer decil corresponde
al 10% de hogares con menor ingreso per cdpita y el tltimo decil corresponde al 10% de
hogares con mayor ingreso per cépita.
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Tabla 7.1
Promedio de los ingresos per capita de los hogares: aios 2007 y 2011
(en dolares)

Tipo de ingreso Promedio 2007 Promedio 2011

Ingreso laboral 155.86 183.62
§ (4.9556) (3.2203)
Inereso d ital 106.26 121.57
greso de capita (8.9677) s
Transferencias 89.73 117.51
(4.4373) (5.6949)
- ~ 8.56 16.32
BDH y discapacitados (0.1044) 02989
Ingreso total 173.66 203.22
8 (5.2269) (3.484)

Fuente: Enemdu, diciembre 2007 y diciembre 2011.

Descripcién: la tabla recoge el promedio de los diferentes tipos de ingresos per cépita de los hogares, para los
afios 2007 y 2011.

Nota: las transferencias comprenden pensiones, regalos o donaciones y remesas. BDH es el bono de desarrollo
humano; el de discapacitados es la ayuda entregada por el programa Joaquin Gallegos Lara. Los errores estdndar
se presentan en paréntesis.

Pero ésta no es toda la historia: Ecuador se caracteriza por ser un pais
multicultural y pluriétnico y, lamentablemente, también por ser altamente des-
igual en esferas en las que la equidad se considera deseable. Esta es una condi-
cién que tiene raices histéricas, pero que, en dltima instancia, no se ha podido
superar debido a la reproduccién de las mismas estructuras econémicas y po-
liticas perversas: la alta concentracién de la tierra y el capital, la dependencia
en la explotacién de los recursos naturales, la especializacién en las exportacio-
nes primarias, la captura de las instancias de decisién por los grupos de poder
econdémico, etc. (Sdnchez, 2005) Aunque Ecuador es el sexto pais con menor
desigualdad entre los paises de América Latina y el Caribe (después de Vene-
zuela, Uruguay, El Salvador, Perd y México), hay que tener en cuenta que ésta
es la regién con la distribucién del ingreso mds desigual del mundo (todos los
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paises tienen indices de Gini®® que superan el promedio de las demds regiones

del mundo, salvo el de Africa Subsahariana) (Cepal, 2011).

Si bien en los dltimos anos ha habido un progreso en cuanto a la re-
duccién de las brechas entre los hogares de menores y los de mayores ingresos,
como se puede ver en el gréfico 7.1, la concentracién del ingreso adn es alta:
el 10% de hogares con menos recursos (primer decil) poseen apenas el 1.4%
del total de ingresos mientras que, en el extremo opuesto, el 10% de hogares
con mids recursos concentra el 36.4%.

Griéfico 7.1
Concentracion del ingreso de los hogares: afios 2007 y 2011

50%

40% 44.6% \.

36.4%
30%
20%
10%
1.0% 1.4%
0%
2007 2011
=== 10% mas pobre == 10% mds rico

Fuente: Enemdu, diciembre 2007 y diciembre 2011.
Descripcién: el grifico muestra la proporcién del ingreso total que concentra el 10% de hogares més pobres y
el 10% de hogares ms ricos, en los afios 2007 y 2011, respectivamente.

Esta disparidad es ain mds evidente al comparar el ratio del ingreso

per cdpita de los hogares del decil 10 con el de los hogares del decil 1 (tabla

60  El indice de Gini es una medida resumen de la desigualdad de una distribucion. Est4 rela-
cionado con la discrepancia entre la proporcién acumulada de individuos (u hogares) orde-
nados segtin una variable de interés (ingresos, en este caso) y la proporcién del ingreso total
que acumulan esos individuos (hogares).
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7.2). Si bien el ratio se redujo entre 2007 y 2011, se observa que el ingreso
total medio del 10% de hogares con mayores ingresos es 27 veces mds que el
ingreso total medio del 10% de hogares del extremo opuesto de la distribu-
cién. Ademds, se puede ver que las brechas del ingreso laboral son miés altas
que las del ingreso de capital: los hogares del décimo decil tienen un ingreso
del trabajo promedio 30 veces mayor que el de los hogares del primer decil (si
bien este factor cayé del 49 que se observaba cuatro afios antes).

Tabla 7.2
Relacion entre ingresos promedio de los hogares del primero y tGltimo decil:
afos 2007 y 2011 (en ddlares)

2007 2011
Tipo de ingreso per

capita (promedio) “10% mas | “10% “10%

pobre | mas rico Ratio mas rico Ratio
b / » d / »
Ingreso laboral 14.24 693.17 49 22.43 664.49 30
Ingreso de capital 9.59 212.18 22 24.18 239.98 10
Ingreso total promedio 17.14 780.85 46 27.92 742.67 27

Fuente: Enemdu, diciembre 2007 y diciembre 2011.
Descripcién: la tabla contiene los ingresos promedio laboral, de capital y total de los hogares del decil 1y 10,
asf como el cociente de dichos ingresos entre ambos deciles.

Este ultimo punto se corrobora con los datos del gréfico 7.2, en el cual
se observa que, para 2011, el 40% de los hogares de menos ingresos tiene el
12.3% del total de ingresos del trabajo, versus el 36.2% que acumula el 10%
de hogares més adinerados (decil 10). Llama la atencién que lo recibido por
los hogares por concepto de pensiones, donaciones y remesas (transferencias)
también estd altamente concentrado, lo cual refuerza la situacién de desigual-
dad: los hogares del decil 10 concentran casi el 33% de los ingresos por trans-
ferencias; los hogares de los deciles 1 al 4, poseen el 13%. Todo lo contrario
ocurre con la asistencia que da el Estado: estd altamente concentrada en el
40% de los hogares de menos ingresos (quienes reciben el 38% del total), si
bien los hogares del decil més rico también se benefician con el 11%. En este
sentido, la intervencién estatal aqui considerada (BDH y el bono de discapa-
cidad) si alivian la situacién de los hogares menos aventajados y reducen la
desigualdad del ingreso (aunque estos datos revelan que ain se requeriria una
mejor focalizacién de estos programas).
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Gréfico 7.2
Concentracion del ingreso de los hogares por fuente: afio 2011
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Fuente: Enemdu, diciembre 2011.

Descripcién: el grifico muestra la proporcién de los ingresos laborales, de capital, transferencias y asistencia
estatal que concentran el 40% de hogares de menos recursos y el 10% de hogares de més recursos del pais, para
el afio 2011.

Resulta, ademds, interesante ver las diferencias en la composicién de
los ingresos familiares entre los hogares con mayores y con menores ingresos
(gréfico 7.3). Si bien el ingreso laboral es el componente mds importante para
todos los hogares, para aquellos del primer decil, la importancia de éste cae del
71% al 57%, entre 2007 y 2011°". En su lugar, se incrementa el porcentaje
de ingresos que reciben gracias a los programas de proteccién social del Esta-
do. En cuanto a las diferencias entre el primero y el dltimo decil de hogares,
la principal es que, en ambos afios, éstos obtienen entre el 4% y 5% de sus
ingresos del capital; mientras que este rubro tiene un aporte infimo, menos
de medio punto porcentual, para los hogares del decil 1. Aun asi, es evidente
que el mayor componente de la renta de los ecuatorianos son los ingresos del

61  Es necesario aclarar que, a pesar de que el porcentaje de participacion del ingreso laboral
disminuy6 entre 2007 y 2011 para los hogares del primer decil, el ingreso laboral medio del
mismo grupo de hogares crece, de 14.24 a 22.43 délares en dichos afios.
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trabajo; en consecuencia, estos son los que marcan la tendencia de la desigual-
dad del ingreso total.

Gréfico 7.3
Composicion de los ingresos de los hogares: afios 2007 y 2011

2007 2011
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Fuente: Enemdu, diciembre 2007 y diciembre 2011.

Descripcién: el gréfico muestra el porcentaje de ingresos laborales, de capital, transferencias (pensiones, dona-
ciones, remesas) y asistencia estatal del 10% de hogares con menores ingresos y del 10% de hogares con mayores
ingresos del pais, para los afios 2007 y 2011, respectivamente.

Nota: el rubro ‘asistencia estatal’ comprende el BDH para el 2007; para el 2011, el BDH mds la ayuda a dis-
capacitados o familiares del Programa Joaquin Gallegos Lara.

De lo anterior se deduce que la situacién laboral de las personas es
un determinante importante de la desigualdad del ingreso. El grifico 7.4
revela que también existe una gran discrepancia, en este aspecto, entre los
jefes de hogar del decil 1 y los del decil 10: a diciembre del 2011, casi la
totalidad (94.7%) de los jefes de hogar econémicamente activos del primer
decil estdn subempleados y el 3.5% no tienen empleo. En contraste, entre
los jefes de hogar del tltimo decil, el subempleo es del 12% y el desempleo
s6lo 1% (el 87% restante tiene un trabajo que le paga igual o més que el
salario unificado legal).
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Gréfico 7.4
Situacion laboral de los jefes de hogar en la PEA: afio 2011
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Fuente: Enemdu, diciembre 2011.

Descripcién: el grifico muestra el porcentaje de jefes de hogar econémicamente activos que se encuentran
ocupados, subempleados y desempleados para los deciles 1y 10, del afio 2011.

Nota: en la clasificacién de ocupados se encuentra los ocupados no clasificados (que en total son menos del 2%).

Se puede intuir, por lo tanto, que las brechas de ingresos responden
a la estructura laboral del pais, la cual es el simple reflejo de su estructura
productiva y educativa. La misma encuesta revela que el 45% de los jefes de
hogar que tienen empleo se desempefia en el sector informal®® (a diciembre de
2011). Esta cifra sube al 56% para los hogares del primer decil, y cae al 28%,
para los del dltimo decil. Por el otro lado, el porcentaje de jefes de hogar del
decil 10 que trabaja en el sector formal supera el 50%, pero es apenas el 4%
de las cabezas de familia del primer decil. Finalmente, hay una diferencia im-
portante en la proporcién de hogares presididos por personas inactivas entre
los deciles 1 (27%) y 10 (20%).

Asimismo, los datos reflejan que la economia se apoya en el sector pri-
mario: el 30.2% de los jefes de hogar ocupados estén empleados en agricultura
y ganaderia y el 18% en actividades comerciales (las otras actividades que mds
gente emplean son: industria manufacturera, 10%; transporte y comunica-
ciones, 8%; y construccién, 7.8%). También aqui hay diferencias sustanciales

62 El INEC dlasifica a la poblacién econémicamente activa (PEA) como formal cuando las
personas estin ocupadas y trabajan en establecimientos que: tienen RUC y llevan registros
contables o emplean mds de 10 trabajadores. Los informales, segin este organismo, son las
personas que trabajan por cuenta propia y las empresas de empleadores informales.
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entre los hogares mds pobres y los més ricos. El 68% de los jefes de hogar ocu-
pados del decil 1 estd empleado en la agricultura y ganaderifa (frente al 9% de
los del decil 10). Este grupo de la poblacién también estd empleado de forma
importante en el comercio y reparaciones (11%), la industria manufacturera
(6%) y la construccién (4%). En el otro extremo, los jefes de hogar del dltimo
decil, estdn empleados principalmente en el comercio (18%), la educacién
(16%); la administracion publica y defensa (12%) y la manufactura (10%).

Las cifras anteriores ponen en evidencia otra de las formas de perpetua-
cién de la pobreza y de la desigualdad: la gente de escasos recursos tiene opor-
tunidades muy limitadas para alcanzar trabajos estables en el sector formal y
en actividades mejor remuneradas, lo cual también restringe su libertad para
perseguir otras metas. Este hecho estd relacionado, entre otras cosas, con la
inequidad en la esfera educativa (no sélo en términos de acceso, sino también
de permanencia y calidad) que se tratard mds adelante. Ademds, hay otras
caracteristicas demograficas y sociales que deben observarse, en la medida en
que influyen en la desigualdad del ingreso y también reflejan inequidades en
otras esferas importantes.

En cuanto al sexo de los jefes de hogar, no hay diferencias importantes
entre los distintos deciles. En general, de los casi 3.4 millones de hogares ecua-
torianos a diciembre de 2011, el 26% esté liderado por mujeres; la mayoria (el
restante 74%) estd presidido por hombres.

Gréfico 7.5
Jefes de hogar por sexo: afio 2011

26%

Mujeres

M Hombres

Fuente: Enemdu, diciembre 2011.
Descripcién: el grifico muestra el porcentaje de hogares presididos por hombres y el porcentaje de hogares
presididos por mujeres, en Ecuador.
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Donde si hay diferencias marcadas es en la divisién de los hogares segtin
el drea. La poblacién del Ecuador es mayoritariamente urbana (66% de ho-
gares), sin embargo, la tabla 7.3 muestra que los hogares de menores ingresos
habitan primordialmente en las zonas rurales del pais. Asi, mds de la mitad de
los hogares que residen en el 4rea rural pertenecen al 30% de los hogares de
menos ingresos (deciles 1, 2 y 3); sélo el 3% de los hogares rurales se ubican
en el dltimo decil. En contraste, el 50% de las familias que habitan en las 4reas
urbanas se encuentran en los 4 tltimos deciles.

Tabla 7.3
Proporcion de hogares urbanos y rurales por decil de ingresos: aiio 2011

Pe

Deciles de ingreso e
=
1 4% 21%
2 7% 17%
3 9% 13%
4 9% 12%
5 11% 10%
6 11% 8%
7 12% 7%
8 12% 5%
9 13% 4%
10 13% 3%
Total 100% 100%

Fuente: Enemdu, diciembre 2011.
Descripcién: la tabla indica el porcentaje de hogares del drea urbana y del 4rea rural que se ubican en cada decil
de ingresos, para el afio 2011.

Finalmente, otro aspecto clave para interpretar la desigualdad de ingre-
s0s, como causa y consecuencia, es la educacién. En general, el 46% de los
jefes de hogar, pricticamente la mitad, s6lo ha recibido educacién primaria,
el 30%, secundaria, y el 15%, superior (gréfico 7.2). Ademds, hay mds de un
9% de hogares con jefes que no han tenido ninguna educacién formal. Sin
embargo, las diferencias entre los hogares en ambos extremos de la distribu-
cién del ingreso son decidoras: en el decil de menos ingresos, la mayoria de
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hogares (el 61%) estdn presididos por personas que s6lo han estudiado algtin
nivel de educacién primaria y cerca del 22% no ha aprobado ningtn nivel de
educacién formal; apenas el 2% de estos jefes de hogar tuvo acceso a educa-
cién superior. En el extremo opuesto, la mayoria de jefes de hogar (el 48%)
tiene educacién superior, el 34% ha avanzado hasta educacién secundaria y el
1% no tiene educacién formal alguna.

Grafico 7.6
Nivel de educacion de los jefes de hogar: afios 2007 y 2011

2007 2011
0,
100% L%
80% -
- -
- -
20%

0%

0.7% 1.2%
10% mas pobre 10% mds rico 10% mas pobre 10% mds rico
B Ninguno B Primaria ' Secundaria B superior

Fuente: Enemdu, diciembre 2007 y diciembre 2011.

Descripcién: el grifico muestra la proporcién de jefes de hogar que no han estudiado o que han recibido edu-
cacién primaria, secundaria y superior, para los hogares de los deciles 1y 10, en el 2007 y en el 2011.

Nota: la educacién primaria considera la educacién bisica hasta el quinto afio; la secundaria considera desde el
sexto afio de educacién bésica hasta el tercer afio de educacién media (o bachillerato); y la educacién superior
comprende tanto la universitaria como la no universitaria y la de post-grado. Se considera como “ninguno” si
la persona solo ha asistido al jardin de infantes, centro de alfabetizacion o no ha tenido educacién alguna en el
sistema formal.

Esto deja ver el circulo vicioso entre educacién e ingresos, y ahondan-
do un poco mds, entre la disparidad de oportunidades (y motivaciones) que
los individuos de bajos ingresos tienen para acceder al sistema de educacién
formal y/o para continuar hacia los siguientes niveles, lo cual repercute en las
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limitadas posibilidades que tienen para conseguir empleos mejor remunera-
dos que les permita mejorar sus condiciones de vida.

Hay muchos factores que no se han tratado en el andlisis previo, y
que deberfan considerarse en el afén de comprender la diversidad de nues-
tra sociedad: las diferencias en términos de una alimentacién adecuada, de
acceso a servicios de salud de calidad, de movilizacién, de participacién en
la comunidad, del uso del tiempo, etc. Tampoco se han considerado otros
pardmetros en los que se podrian detectar inequidades como los diferentes
territorios o etnias.

Aln asi, lo anterior revela que Ecuador es un pais que atin no ha logra-
do superar la desigualdad del ingreso, ni las inequidades en otras esferas. En
este sentido, se ha descubierto una pequefia parte de las “condiciones iniciales
de logro™? que tenemos los ecuatorianos y la inequidad que las caracteriza.
Sélo ahora, en este contexto, es pertinente preguntarnos qué es lo justo, y mds
especificamente, si es 0 no equitativo el sistema tributario ecuatoriano, con-
siderdndolo en toda su importancia, como un componente del pacto fiscal,
como un instrumento intermedio que puede coadyuvar en la construccién de
una sociedad que con toda la riqueza que tiene en su diversidad, también sea
mds justa.

7.4.2 Estructura del sistema tributario y econdmico: acumula-
cion de la recaudacion, incentivos, empleo, ingreso y capital

El sistema econémico distingue a dos tipos de sujetos econémicos: las
personas juridicas y las personas naturales (personas con rentas diferentes del
salario de relacién de dependencia y las personas asalariadas). La mala distri-
bucién de la riqueza repercute en la forma cdmo estos dos tipos de agentes
contribuyen en el sistema tributario. Como muestran el grafico 7.7, mds del
90% de la recaudacién efectiva estd pagada por las sociedades.

63  Estaidea corresponde al enfoque de capacidades de Sen, dentro de las teorias del desarrollo.
Para mads referencias ver: PNUD (2010).
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Gréfico 7.7
Participacion en la recaudacion total por tipo de contribuyente
(% del total recaudado) ™
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Fuente: base de datos SRI.

(1) Existen retenciones en la fuente realizadas a personas naturales por sociedades, que se registran dentro de la
recaudacién de sociedades. No obstante, corresponde a una recaudacién generada por las personas naturales.
Esto hace que la particién de las personas naturales aumente ligeramente en el grafico.

La alta concentracién de la recaudacién sobre las sociedades muestra
que el sistema de impuestos en Ecuador no se sustenta sobre las personas na-
turales. Esta realidad difiere notablemente de los sistemas de impuestos en
Europa, donde el Estado financia su gasto en gran medida con los impuestos
de las personas fisicas. Podemos dar tres motivos de por qué esta estructura
en Ecuador: (1) histéricamente las personas naturales en libre ejercicio profe-
sional o con una actividad econémica han presentado un bajo cumplimiento
tributario; a pesar de estar dentro del sistema no tiene voluntad para el pago
de impuestos y, en otros casos, la informalidad econémica brinda pocos incen-
tivo para que los ciudadanos se incluyan al sistema. (2) Como sefiala, Diaz de
Serralde y Garcimartin (2011), la imposicién a la renta de personas naturales
contribuye poco bdsicamente porque “los rendimientos del capital estdn poco
gravados en renta personal y (...) existen una serie de reducciones en base que
merman notablemente la capacidad recaudatoria del impuesto” (Diaz de Se-
rralde y Garcimartin, 2011, p.3). (3) La acumulacién del pago de impuestos
responden a la matriz de acumulacién que existe en el pais, donde el capital,
la tecnologia y, en general, los medios de produccién, estin en propiedad de
pocos grupos empresariales. Esto ocasiona que el modelo de acumulacién de
la riqueza empresarial se reproduzca. Por consecuencia, las élites econédmicas al
poseer gran parte de la riqueza también acumulan en mayor medida el pago de
impuestos mediante las personas juridicas. Sin embargo, se espera que la rique-
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za generada por las empresas se transfiera mediante pago de dividendos hacia
los accionistas (persona natural), no obstante los poderes ficticos impidieron
que, por un lado, se grave a las rentas del capital y, por otro, no se trasparente
la transmisién de rentas desde las sociedades hacia los individuos mermando
las bases imponibles en el impuesto a la renta de las personas naturales.

7.4.2.1 Personas juridicas

La mala distribucién de la renta en Ecuador tiene raices histéricas y
se origina desde la apropiacién desigual de la tierra en la Colonia, hasta la
acumulacién del poder de la burguesia originada a raiz del modelo primario
exportador en la época republicana. Como se mostré en el Capitulo 5, la dis-
funcionalidad del modelo econémico en Ecuador se mantiene hasta el presen-
te. El grafico 7.8 muestra la acumulacién del activo total empresarial en el afio
2010, donde del total de activos que reportan las sociedades® en el formulario
de impuesto a la renta, el 78.1% de éste se encuentra en posesién del 10% de
las sociedades que acumulan mayor ingreso (decil 10).

Grafico 7.8
Distribucion del activo total empresarial por decil de ingresos
(afio 2010) en % del total del activo "
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Fuente: base de datos SRI.

(1) Se excluyeron todas las entidades del sector publico.

(2) Informacién obtenida a partir de la declaracién de las sociedades, por lo tanto los datos estdn sujetos a
revisién y modificacién.

64 Se excluye al sector publico.
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Por el contrario, el primer decil de ingreso solo acumula 1.85% del
activo total. A su vez el 90% de las sociedades de menores ingresos acumulan
solo el 21.89% del activo. La acumulacién del capital reproduce un merca-
do oligopdlico que acentia la concentracién de la renta en todos los niveles.
Esto impide el surgimiento de nuevas empresas que puedan competir en el
mercado en igualdad de condiciones. Bajo esta realidad es imposible hablar de
“libertad de empresa”, o el “libre desarrollo de los empresarios”, como muchos
sectores y gremios insisten en difundir y defender a ultranza. Como sefiala el
antropdlogo Erik Wolf: “La insercién en el mercado... no puede ser enten-
dida aparte de las relaciones de poder que se obtienen entre los participantes
en el mercado. Los mercados no son campos neutros de encuentro para in-
tercambios equivalentes entre iguales econémicos, son arenas de encuentro y
conflicto entre clases sociales.” (Wolf, 2001, p. 283)

Ante esta realidad nos surgen algunas preguntas: ;cémo podemos espe-
rar que surjan pequefos y medianos empresarios bajo esa estructura disfun-
cional? ;Cémo se puede hablar de derechos econémicos y sociales, sin que
la sociedad pueda garantizar un minimo de oportunidades para todos? ;Por

7 . . , . ,
qué la acumulacién del capital, como obstdculo a la libre empresa, nunca estd
dentro de las agendas sectoriales para mejorar la produccién, o dentro de las
discusiones politicas entre el sector publico y los sectores empresariales?

El haber dejado que la actividad econémica se desarrolle sobre estruc-
turas de poder altamente organizadas, y ademds haber neutralizando el papel
de los impuestos, dio como consecuencia un modelo de crecimiento con-
centrador de riqueza y empobrecedor que expulsé a grandes porciones de la
sociedad hacia la informalidad y la pobreza. La acumulacién del capital en
pocos individuos contribuye a perpetuar la dualidad de la economia: por un
lado, contribuye a que existan un gran niimero de pequefios empresarios con
bajos niveles de tecnificacidn, capital y crédito que participaban muy poco en
el mercado y sobreviven en la informalidad y, por otro, un reducido niimero
de empresas con grandes volumen de transacciones y capital con alto poder de
mercado que acumulan gran parte de los beneficios empresariales.

La concentracién del activo empresarial se correlaciona con los benefi-
cios que las empresas obtienen y, en definitiva, con los ingresos. El gréfico 7.9
muestra la acumulacién de los ingresos totales para el afio 2010.
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Gréfico 7.9
Distribucion del ingreso total empresarial por decil de ingresos
(afo 2010) en % del total de ingresos ™ %
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Fuente: bases de datos SRI.

(1) Se excluyeron todas las entidades del sector publico.

(2) Informacién obtenida a partir de la declaracién de las sociedades, por lo tanto los datos estdn sujetos a
revisién y modificacién.

La distribucién del ingreso empresarial se encuentra atin més concen-
trada que el capital (activos totales), el décimo decil posee el 92% del ingreso
generado por las personas juridicas en el afo 2010. La acumulacién del in-
greso en tan pocas empresas evidencia la polarizacién del tejido econédmico y
social. Al fin de cuentas los ingresos empresariales se transfieren en utilidades
hacia los duefos de las empresas y profundizan la desigualdad de la riqueza
entre los miembros de la sociedad. Es decir, la acumulacién de la renta em-
presarial se traduce irrestrictamente en una mayor desigualdad de la renta
de los individuos, originando los obstdculos al pacto fiscal que habiamos
comentado anteriormente.

El tratamiento desigual a los desiguales, como sefiala el principio bésico
de equidad, obliga a que los agentes econémicos contribuyan con el Estado de
acuerdo a su capacidad de pago. Esto implica que, ante una elevada concen-
tracién del ingreso de las empresas, se espera que el pago de impuestos tam-
bién esté concentrado sobre aquellos contribuyentes que acumulan la riqueza.
Desde los principios de justicia social y econémica, no existe razén para pen-
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sar lo contrario, pero ain existen sectores que buscan a toda costa deslegiti-
mizar principios bdsicos de justicia argumentando que son pocas las empresas
que soportan la mayor parte de la carga. Es verdad que el pago de impuestos
estd altamente concentrado: como muestra el grifico 7.10, el décimo decil de
empresas acumulan 93% de la recaudacién total pagada por las sociedades.
Pero lo que no se dice es que el mismo décimo decil también acumula el 92%
del ingreso. La relacién de correspondencia entre pago de impuesto e ingresos
favorece que se cumpla el principio de equidad vertical. Ademds, hay que te-
ner en cuenta que en el caso de los impuestos indirectos, el pago del impuesto
es trasladado hacia el consumidor, quienes son los efectivamente pagan los
impuestos al consumo y la empresa funciona como un agente recolector del
tributo pagado por los consumidores finales.

Finalmente, cualquier andlisis de politica fiscal deberd sopesar por un
lado lo que los contribuyentes aportan al sistema y por otro los beneficios que
reciben del Estado. Esta relacién se evidencia en el grifico 7.10

Grafico 7.10
Distribucion de la recaudacion total y del gasto tributario
de las sociedades por decil de Ingresos (afo 2010) en % del total "®®
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Fuente: bases de datos SRI.

(1) Se excluyeron todas las entidades del sector publico.

(2) Informacién obtenida a partir de la declaracién de las sociedades, por lo tanto los datos estdn sujetos a
revisién y modificacién.

(3) El gasto tributario por dividendos se distribuyé de acuerdo a la distribucién de la utilidad después de par-
ticipacién a trabajadores y pago de impuesto a la renta.
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Si cuantificamos todos los beneficios que reciben las personas juridicas
mediante deducciones, exenciones u otros mecanismos (gasto tributario)®,
se observa que los sectores que mds se benefician son aquellas sociedades de
ingresos altos. Como se muestra en el gréfico 7.10, el décimo decil acumula el
91% del gasto tributario generado en el impuesto a la renta de sociedades. Es
decir, aquellos que mds ingresos concentran son los que mds se benefician del
sacrificio del Estado. En definitiva, observamos que el décimo decil acumula
el 93% de la recaudacidn total de sociedades, pero también acumula el 92%
del ingreso y el 91% de los incentivos tributarios del impuesto a la renta de
sociedades. Se puede concluir que en Ecuador las élites econémicas mantiene
una estructura oligopdlica de produccién con un alto poder de mercado que
les garantiza la apropiacién de los beneficios empresariales casi por completo;
ademds, como es légico, concentran la mayor parte del pago de impuestos,
pero, mediante politicas discrecionales en el pasado lograron favorecerse de
los incentivos tributarios reduciendo su pago de impuestos efectivo. Podemos
decir que en Ecuador existe lo que Elizondo y Santiso (2006) denominan
como “violencia fiscal”.

La concentracién del capital y del ingreso no solo reproduce el mo-
delo de acumulacidn, sino que fragmenta la estructura de propiedad de las
empresas y da origen a la formacién de redes o conglomerados de empre-
sas vinculadas en diversos sectores, creando grandes corporaciones o gru-
pos econémicos. Al afio 2007, la administracién tributaria solo habia esta-
blecido 17 grupos econémicos. Esta situacién no representaba la realidad
de la estructura econémica del pais. Ante una nueva gestién de los grupos
econémicos en el ano 2011, el SRI identificé 75 grupos econémicos®. Se
encontré que las empresas que pertenecen a grupos econémicos representan
el 2% del universo de empresas que declararon en el formulario de impuesto
a la renta de sociedades del ano 2010. Como se observa en el grifico 7.11,
el 2% de empresas acumulan una gran porcién del activo, ingreso, gasto
tributario y recaudacion.

65  El gasto tributario se define como todos los ingresos que el Estado deja de percibir debido
a la deduccién, exencién, entre otros mecanismos, de tributos directos o indirectos estable-
cidos en la normativa correspondiente, y que tiene como fin promover algin sector de la
economia en especifico.

66 Al afio 2010, el catastro se incrementé a 100 grupos econémicos. No obstante para efecto
de la temporalidad de la investigacién solo se usara el catastro al afio 2011.
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Gréfico 7.11
Participacion dentro de los activos, ingresos, gasto tributario
y recaudacion de los grupos econémicos (aino 2010)
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Fuente: bases de datos SRI.

(1) Se excluyeron todas las entidades del sector publico.

(2) Informacién obtenida a partir de la declaracién de las sociedades, por lo tanto los datos estdn sujetos a
revisién y modificacién.

(3) El gasto tributario por dividendos se distribuyé de acuerdo a la distribucién de la utilidad después de par-
ticipacién a trabajadores y pago de impuesto a la renta.

*Recaudacién de las sociedades que presentaron la declaracién de impuesto a la renta en el afio 2010.

Es decir, 2% de empresas acumulan 27.3% de los ingresos, 30.9% de
los activos, 30.8% de la recaudacién y 24% del gasto tributario. Como se
indicé anteriormente, uno de los obstdculos para alcanzar el contrato social
es la desigualdad econémica y social, donde élites econémicas manejan el
mercado e imposibilitan que nuevas empresas ingresen al mercado. A su vez la
desigualdad excesiva en la estructura empresarial obstaculiza que la riqueza se
distribuya a los individuos.

Se han identificado al menos tres mecanismos de cémo el sistema eco-
némico transfiere las rentas empresariales hacia la renta de los individuos: (1)
mediante el pago de dividendos a los accionistas, (2) a través del pago de la
reparticién de utilidades a trabajadores y (3) mediante el pago de sueldos y
salarios a los trabajadores.
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Sin embargo, hay que considerar que, primero, si el capital accionario
de las empresas se encuentra en posesién de pocos individuos, el crecimiento
econémico de las empresas agravard la desigualdad de la renta. Segundo, la
entrega por ley del 15% de las utilidades de las sociedades a los trabajadores
tiene en primera instancia un efecto positivo en términos absolutos porque
trasfiere parte de la utilidad de las empresas hacia los empleados y contribuye
a reducir la desigualdad de la renta. No obstante, un beneficio laboral que es
deseable (trasferencia de rentas desde las empresas hacia los trabajadores), se
ve afectado cuando el ingreso de las empresas estd muy concentrado, como
es lo que ocurre en Ecuador. Bajo una alta concentracién del mercado y
altas tasas de informalidad, son pocas las empresas que en realidad reparten
utilidades a sus trabajadores, asi, bajo esta configuracién de las utilidades,
el mecanismo de participacién del 15% pierde efectividad para reducir la
inequidad de la riqueza nacional al existir trabajadores que reciben este bene-
ficio mientras que otros no.

Finalmente, el pago de sueldos y salarios es el tercer mecanismo de
trasferencia de la renta empresarial hacia la renta individual. Si el empresario,
a medida que aumenta sus ingresos (por ende sus utilidades), también paga
de mejor forma a sus empleados, se espera que la renta en la sociedad se dis-
tribuya de mejor forma. No obstante, si los duefios del capital acumulan mds
por ingreso de lo que pagan a sus trabajadores, entonces las brechas de renta
entre trabajadores (clase obrera) y duefios de las empresas (clase capitalista) se
amplia y la desigualdad se incrementa.®’” Este dltimo mecanismo ha sido ex-
presado en el siguiente grifico. Para una muestra de aproximadamente 42 mil
sociedades, se establecié por decil de ingreso la participacién de las sociedades
en el pago de sueldos y salarios y también la participacién en la generacién de
empleo (medido con el nimero de empleados en relacién de dependencia).
Estas relaciones se muestran en el grafico 7.12.

67  Este fendmeno se asemeja al concepto marxista de la plusvalia, donde el empresario se apro-
pia del valor del trabajo de la masa obrera. Lo que ocurre es que si la plusvalia de los duefios
del capital aumenta en el tiempo la desigualdad de la riqueza también se incrementard.
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Grafico 7.12
Participacion en el ingreso, empleo y en el pago de sueldos
y salarios por decil de ingresos (afio 2010) en % del total
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Fuente: bases de datos SRI.

(1) Se excluyeron todas las entidades del sector publico y las empresas petroleras.

(2) Informacién proporcionada por la declaracién de 42 mil sociedades, por lo tanto los datos estdn sujetos a
actualizacién, revisién y modificacion.

(3) Los deciles de ingreso difieren de los gréficos anteriores porque fueron construidos sobre la base de 42 mil
sociedades. El ingreso de las 42 mil sociedades representa el 86% del ingreso declarado por todo el universo.

Para las 42 mil sociedades que componen la muestra se observa que la
concentracién del ingreso se mantiene en el décimo decil: el 10% de las socie-
dades con mids altos ingresos concentran el 84% del ingreso. No obstante, el
decimo decil aporta mucho menos al pago de sueldos y salarios (72.6%) res-
pecto al ingreso que acumula. Esta relacién es inversa para el resto de deciles:
los nueve deciles restantes aportan mds al pago de salarios de lo que concen-
tran en ingresos, por ejemplo el noveno decil acumula 7.6% del ingreso pero
aporta con 11.5% al pago de salarios. Lo mismo ocurre con el octavo decil, el
cual concentra el 3.5% del ingreso y aporta con 6.2% del pago de sueldos y
salarios. Esto significa que el ingreso empresarial estd mds concentrado que el
pago de salarios. Esto lleva a la conclusién que las empresas de menores ingre-
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sos aportan mds al pago de salarios, respecto a su ingreso, de lo que hacen las
empresas que estdn en el décimo decil.

La situacién es parecida en el caso de la generacién de empleo. Se ve que
el aporte al empleo de las grandes empresas (decil 10) es mucho menor de lo
que acumulan de ingresos: el décimo decil contribuye con el 61% del empleo
en relacién de dependencia pero acumula el 84% del ingreso. Esto da indicios
de que si bien en términos absolutos las grandes empresas generan mucho
empleo, cuando se compara con los beneficios que obtiene, se demuestra que
los beneficios econémicos no estdn acorde al beneficio social que significa la
generacién de empleo.

En definitiva, el ingreso empresarial estd més concentrado de lo que estd
el pago de los salarios, lo cual provoca que la trasmisién de la renta empresarial
hacia la renta de los individuos (capitalista como trabajadores) genere mayores
desigualdades en la sociedad; la acumulacién de beneficios empresariales no se
traducen por completo en mayores salarios y por ende se incrementa la brecha
entre los duenos del capital y la masa asalariada. A su vez, la gran empresa pau-
latinamente acumula més capital y mayor poder de mercado lo que le permite
acceder a nueva tecnologfa en dezmero de la mano de obra.

Si a esto se suma la grades brechas educativas que hemos visto en la
seccién anterior, podemos concluir que Ecuador vive una trampa de desigual-
dad donde /la desigualdad reproduce mayor desigualdad. Dos elementos han
contribuido a esta realidad: (1) haber exonerado al gran capital del impuesto a
la renta, en favor de impuestos al consumo que afectan a las clases sociales de
menores ingresos. Los impuestos a la plusvalia, al patrimonio, las ganancias
excesivas, a las herencias o a la tierra, nunca se consolidaron como parte im-
portante del sistema tributario en Ecuador; no era conveniente para las élites
mantener impuestos que rompieran el modelo de acumulacién vigente. Tam-
poco fue parte del debate la imposicién de los dividendos y a los rendimientos
del capital. Y (2) un Estado corporativista que entregé la planificacién estatal
al mercado y permitié la captura del gasto fiscal por parte de las élites me-
diante incentivos tributarios mal focalizados, leyes de promocién industrial y
grandes mecanismos evasivos.

Bajo esta estructura que limita los derechos econémicos y sociales, que
coarta las oportunidades de alcanzar un contrato social verdadero y de largo
plazo, las acciones que puede tomar el Estado para revertir la tendencia son
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cada vez menos eficaces. Si a esto se suma el efecto de la globalizacién del capi-
tal donde el dmbito nacional paso a ser de dmbito mundial, la posibilidad del
Estado de hacer frente a la contratacién de la riqueza se reducen. Como sefiala
Bauman (2007), los problemas cada vez son mds globales mientras que las
soluciones desde el Estado son locales. Por ejemplo, en el afio 2009 se impone
por primera vez un gravamen a una parte de los dividendos que reciben las
personas naturales, no obstante los dividendos eluden los controles producto
de la planificacién fiscal que realizan las sociedades, entre las que se usan a
paraisos fiscales, mecanismo de planificacién fiscal internacional, entre otros.

A su vez, la resistencia de muchos sectores contra la presentacién de
una declaracién patrimonial evidencia que las élites tienen temor a que se es-
tablezcan mecanismos mds fuertes de redistribucién de la riqueza. Otro rasgo
caracteristico de la baja disposicién a cambiar la matriz de acumulacién es la
poca significancia del impuesto municipal sobre los predios, donde las bases
imponibles estdn completamente subvaloradas y existe poca capacidad de ges-
tién por parte de los gobiernos locales.

7.4.2.2 Personas naturales

Personas naturales asalariadas

Como se coment6 en la seccidn anterior, el problema de la desigualdad
en el caso de las personas naturales se ve acentuado porque (1) el capital em-
presarial estd concentrado sobre pocas personas y por consiguiente el pago de
dividendos a los accionistas acentta la inequidad de la renta de la sociedad. El
problema se agrava ante la exoneracién de los rendimientos del capital en el
impuesto a la renta y, a su vez, la poca transparencia que existe sobre las rentas
que se trasfiere desde las empresas hacia los individuos. (2) A su vez, la parti-
cipacién de utilidades a trabajadores y el pago de sueldos y salarios son me-
canismos del sistema econémico que juegan un papel prioritario a la hora de
cambiar la matriz de acumulacién de riqueza vigente en el pais. Como senala
Ramirez (2008, p. 167) “la fuente de ingreso que mds impacta en la desigual-
dad entre los ecuatorianos es el salario”. Sin embargo, el obstdculo més grande
que enfrenta la sociedad a la hora de utilizar los salarios como mecanismo de
redistribucién son las brechas de educacién que existen entre los trabajadores
asalariados. Un ejército de mano de obra poco calificada se ve imposibilitado a
acceder a empleos de mejor remuneracién y los sentencia a vivir en niveles de
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vida precarios. Por el contrario, encontramos un reducido ndmero de trabaja-
dores con acceso a educacién que gozan de mayores ingresos y el acceso a redes
sociales en los dmbitos publico y privado que les garantiza estabilidad laboral.

Esta estructura provoca que la desigualdad dentro de los empleados
asalariados sea también elevada. Utilizando un universo de 2.8 millones de
personas asalariadas® para el afio 2010, se encontrd que la desigualdad en el
pago de sueldos y salarios estd altamente concentrada, donde el 10% mis rico
concentra el 42% del ingreso por sueldos y salarios mientras que el 40% de
asalariados de menores ingresos (la suma de los cuatro primeros deciles) acu-
mula apenas el 8.3% de los salarios totales (grafico 7.13).

Grafico 7.13
Participacion del ingreso por sueldos y salarios y del ingreso
de reparticion de utilidades de las personas asalariadas:
por decil de ingresos (afio 2010) en % del total "
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Fuente: bases de datos SRI e IESS.
(1) Datos proporcionados por los empleadores, por lo tanto estdn sujetos a actualizacién, revisién y modificacién.

68  Corresponde a todos los asalariados que estdn registrados en las bases de datos del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (incluye personas en servicio doméstico que estén afiliadas)
o en los anexos de relacién de dependencia que reportan los empleadores al SRI.
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A su vez, el 20% mds rico acumula el 60% del ingreso salarial. Esta
estructura desigual de la renta entre los trabajadores es el resultado del arreglo
institucional que existié entre el Estado y la sociedad, donde el Estado no ha
podido garantizar igualdad de oportunidades mediante el acceso gratuito a
una educacién de calidad lo cual provocé diferencias en la calificacién de la
mano de obra y, por lo tanto, en la remuneracién que recibe cada segmento de
la poblacién. La desigualdad de la renta del salario se ve compensada con otras
fuentes de ingreso como es la reparticién de utilidades. Como podemos obser-
var en el gréfico 7.13, el ingreso por participacién de utilidades se distribuye
de forma mids equitativa de lo que se distribuyen los salarios, lo cual indica que
esta fuente de ingreso aporta a la equidad en la renta total de los asalariados.
El 10% mds rico recibe el 31% de las utilidades que reparten las empresas y el
40% de menores ingresos reciben el 7.4% de las utilidades. Si bien el décimo
decil recibe menos por utilidades de lo que acumula de ingresos, también los
cuatro primeros deciles (40%) reciben menos de lo que reciben como pago
de salarios. Esto evidencia que son los deciles intermedios (6,7 8 y 9) los que
acumulan mds por utilidades de lo que acumulan por ingreso del salario.

Personas naturales no asalariadas

Por el contrario, las personas naturales que no perciben un salario y que
realizan una actividad econémica, aportan con el sistema tributario de manera
reducida. Como muestra Andino (2009), la presién tributaria de las personas
naturales es alrededor de 0.8% del PIB, de los cuales 0.6% corresponde a la
recaudacién de personas naturales en relacién de dependencia. Esto evidencia
la falta de compromiso de este segmento para contribuir al pacto fiscal. Todas
aquellas personas que reciben ingreso por libre ejercicio profesional, trabaja-
dores auténomos, arriendo de inmuebles, arriendo de otros activos, ingreso
por regalias, ingresos gravados provenientes del exterior, rendimientos finan-
cieros, cierto tipo de dividendos y cualquier otra renta gravada, deberfan estar
registradas y pagando impuestos por concento de dichas rentas. No obstante,
esto no ocurre del todo. La tabla 7.4 muestra el nimero de personas que de-
clararon tener alguna de esas rentas. Sin embargo, hay que considerar que no
se ha analizado las rentas de los no residentes, a quienes se les efecttian una
retencién y no presenta su declaracién en este formulario.
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Tabla 7.4
Numero de personas que declararon rentas diferentes
a las del salario (afo 2010)

Tipo de renta le::_lsf:a:le % del total

Libre ejercicio profesional 101,620 20.46%
Ocupacién liberal (trabajadores auténomos) 67,721 13.63%
Arriendo de inmuebles 21,563 4.34%
Arriendo de otros activos 812 0.16%
Regalias 101 0.02%
Otros ingresos gravados del exterior 646 0.13%
Rendimientos financieros 6,534 1.32%
Dividendos recibidos 3,746 0.75%
Otras rentas gravadas 2,089 0.42%
ztai}l’i;ira;i Ccii) ejercicio de actividad econémica 25.602 5.15%
E:rr(li;c; rez :::le re(j)ercicio con actividad econémi- 6.626 1.33%
Total de personas que declararon en el formu- 496769

lario de IRPN 2010

Fuente: bases de datos SRI, datos sujetos a revisién y actualizacién.

Como muestra la tabla 7.4, las rentas por libre ejercicio profesional son
las que mds se repiten en la base, seguido por ocupacién liberal y arriendo
de inmuebles. Lo que llama la atencién es la poca cantidad de personas que
declaran rentas por dividendos gravados o rendimientos financieros. La baja
cobertura que se da sobre las rentas del capital muestra la poca transparencia
que tiene la sociedad a declarar los rendimientos que tiene producto de las in-
versiones en empresas como accionistas o por inversiones en el sistema finan-
ciero. Esta configuracién perversa, donde los verdaderos duefios del capital
estdn ocultos para el sistema, se hace evidente en la baja presién tributaria de
las personas naturales (grafico 7.14).
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Gréfico 7.14
Evolucion de la presion tributaria en el impuesto a la renta:
sociedades y personas naturales (en % del PIB)
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Fuente: Servicio de Rentas Internas.

Como se observa en el grifico 7.14, la presién tributaria del impuesto
a la renta desde el afio 1993 hasta el 2000 no superaba el 2% del PIB. Esto
demostraba el poco compromiso por garantizar una suficiencia recaudatoria
y el poco compromiso social para comprometerse en un pacto fiscal de largo
plazo. El afio 1999 es la muestra del deterioro del Estado: de forma increible,
y mediante el apoyo del congreso nacional, se eliminé el impuesto a la renta
del sistema tributario y se sustituyé por un impuesto del 1% a la circulacién
de capitales. Esto da muestras de cémo el Estado estaba capturado por los
grupos de poder, cémo la legitimidad de las decisiones populares, expresadas
en el poder legislativo, estaban desvinculadas por completo de los intereses de
una sociedad sumida en la pobreza y la desigualdad.

Desde el afo 2000, el sistema tributario dio un giro en la tributacién de
las renta de las personas juridicas, pasando de una presién de un 1.2% en el
ano 2000 a un 4.4% en el 2010. No obstante, la renta personal no ha respon-
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dido a un cambio de paradigma, mostrando la debilidad del pacto entre las
personas y el Estado. En el afio 1993 la presion tributaria de las personas na-
turales alcanzaba 0.4% del PIB mientras que al afio 2010 esta relacién alcanzé
solo el 0.7%. El compromiso por que se distribuyan de forma equilibrada el
capital, los ingresos, y en general, las oportunidades para todas y todos, de-
penderd de que las personas naturales, quienes son los verdaderos duenos del
capital, tributen en la forma que deben.

7.5 Conclusiones

El contrato social se hace efectivo en el pacto fiscal, el cual se define
como la incorporacién de todos los grupos sociales, expresados a través de sus
representantes, en la discusién y el consenso sobre la forma cémo se financia
el Estado y cémo se utilizan los recursos publicos. La existencia de un pacto
fiscal de base amplia y sostenible en el tiempo reposa sobre la concepcién de
justicia que tengan los ciudadanos. Ante ello emerge el criterio de equidad
como justicia: el pacto fiscal serd creible siempre y cuando el pago de impues-
tos y el gasto publico cumplan estdndares minimos de equidad. Como hemos
visto, la desigualdad econémica y social fracturan a la sociedad y socaban las
bases de un pacto creible y duradero.

La desigualdad de la riqueza se expresa en dltima instancia en la dota-
cién total de recursos que poseen los individuos, tanto los duefios del capital
(empresas) como aquellos que viven de su trabajo (asalariados). La forma en
la que trabajadores y empresarios se apropian del beneficio econémico es uno
de los principales factores que definen la condicién de inequidad o equidad
del sistema. Bédsicamente, la empresa es una entelequia y lo que es real es el
individuo, quien en dltima instancia recibe el fruto del crecimiento econémi-
co. Asi, el capital, los ingresos y la riqueza se trasfieren de las empresas a los
individuos de tres formas en Ecuador: (1) mediante el pago de dividendos a
los accionistas, (2) a través de la reparticién de utilidades a trabajadores y (3)
por medio del pago de sueldos y salarios a los trabajadores.

La forma como el Estado garantice oportunidades para los ciudadanos
en estos mecanismos, determinard los niveles de desigualdad de la renta: una
educacién de calidad aportard en reducir las brechas de ingreso de los asalaria-
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dos. Impuestos progresivos a la renta y mayor control del poder de mercado
p prog y may: p
ermitiran que el capital se distribuya de mejor forma.
p q p y ]

En Ecuador, el capital, los ingresos y el mercado estdn altamente con-
centrados en pocos grupos, lo cual causa que la reparticién de dividendos
sea una fuente de inequidad de la renta. Al estar los derechos de propiedad
en pocas manos, el rendimiento del capital también lo estd, lo cual acentda
la inequidad. Ademis, la trasferencia de la renta empresarial hacia la renta
de los individuos es poco transparente, el capital se despersonaliza mediante
la creacién de empresas que son tenedoras de las acciones de otras empresas
de forma sucesiva, hasta que cruzan las fronteras haciendo mds complejo su
control mediante la creacién de sociedades en paraisos fiscales. A su vez, la
renta del capital estd poco gravada y, lo que recientemente ha sido gravado,
también es objeto de planificacién fiscal utilizando mecanismos de fiscalidad
internacional. Este ambiente de polarizacién y confrontacién social ha dejado
poco espacio para que la sociedad debata otras formas més eficientes de redu-
cir la desigualdad. Muestra de ello es: (1) la gran resistencia de ciertos grupos
hacia la declaracién patrimonial en el afio 2009, catalogdndola incluso como
inconstitucional; (2) la poca gestién del impuesto municipal de predios en
cuanto al manejo de catastros actualizados, veraces y correctamente valorados;
(3) el hecho de que los impuestos a la plusvalia, al patrimonio, a las ganan-
cias excesivas, a las herencias o a la tierra, nunca se consolidaron como parte
importante del sistema tributario en Ecuador. Todos estos sintomas de enfer-
medad del sistema tributario y del sistema econémico se evidencian en la baja
contribucién que hacen las personas naturales: en el afio 2010 presentaron
una presion tributaria de apenas el 0.7% del PIB.

En segundo lugar, los salarios, como mecanismo de trasferencia de ren-
tas hacia los individuos, también presentan altas tasas de desigualdad. Las
brechas educativas, que a fin de cuentas son el resultado del modelo de acu-
mulacién de riqueza histérico, reproducen inequidad en otros espacios. La di-
ferencia en la capacitacién de los individuos repercute en las brechas salariales.
Mayor inequidad en los salarios se traduce en mayores niveles de desigualdad.

Finalmente, la reparticién de utilidades en Ecuador desempefia un pa-
pel importante en la reduccién de la desigualdad. Trasladar parte de los ren-
dimientos del capital hacia los trabajadores cumple un papel importante a
la hora de romper la matriz de acumulacién. Sin embargo, este mecanismo
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pierde efectividad por dos motivos: (1) al existir alta concentracién del merca-
do y de los ingresos empresariales, existen empresas que no logran beneficios
y, por lo tanto, no tienen utilidades que transferir a sus empleados. (2) Existe
un alto nivel de informalidad laboral, por lo tanto, hay un gran nimero de
empleados que no recibe los beneficios establecidos por ley. De esta forma la
participacién de utilidades funciona como un mecanismo de redistribucién,
pero a un nivel menor del deseado.

En conclusién, podemos decir que los tres mecanismos de trasferencia
de rentas estan severamente distorsionados en Ecuador, aumentan las brechas
sociales y reproducen desigualdad. Ante esta realidad, la conformacién de un
sistema tributario que redistribuya la riqueza es un elemento indispensable, en
democracia, para cambiar la tendencia histérica. No serd posible redistribuir
sin que paguen mds los que mds tienen. En este sentido es justo que la carga
esté concentrada en aquellos que poseen el capital, en tanto y en cuanto son
los que acumulan una mayor proporcién de los ingresos. Es injusto que los
incentivos tributarios estén en manos de los que mds riqueza acumulan. Tam-
bién es Znjusto que no todas las personas contribuyan al Estado con lo que
verdaderamente les corresponde.

El cambio de las estructuras de poder ya consolidadas demanda tiempo
y politicas persistentes, pero sobre todo requiere de un sentimiento profundo
y sincero de cambio arraigado en los deseos de un colectivo de personas que
busca nuevos destinos para la patria. Esa voluntad originaria de cambio, ex-
presada en la voluntad politica y democritica, funda el proyecto emprendido
en el afilo 2007 en Ecuador. No obstante, estamos convencidos de que ain
queda mucho por hacer y por cambiar.
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Las nueve reformas
tributarias del ultimo
quinquenio

Romeo Carpio Rivera

Carlos Marx Carrasco Vicuia

8.1 Introducciéon

El presente capitulo tiene como objetivo analizar la naturaleza de las
reformas tributarias en el Ecuador a partir del afio 2007. El articulo analiza
de forma somera cada uno de los cambios existentes desde el afio 2007 desde
una Sptica principalmente de recaudacién: si las reformas propuestas han te-
nido impacto positivo, neutro o negativo sobre la recaudacién. Se debe anotar
que no se hace un abordaje profundo de los cambios bajo el prisma del cum-
plimiento del mandato constitucional, ni tampoco se realizan estimaciones
cuantitativas de dichos cambios. Sin duda son dos grades limitantes que esca-
pan del alcance de este trabajo, pero si se ofrecen dos elementos importantes:
(i) es un insumo para que en un futuro cercano se pueda realizar un andlisis
mucho mds profundo respecto al tema y (ii) trasparenta y aclara la discusién,
muchas veces iniciada sin fundamento, de las nueve reformas tributarias.

Estas reformas se iniciaron con la promulgacién de la Ley Reformatoria
para la Equidad Tributaria, bajo el eje normativo que conforman los prin-
cipios del articulo 300 de la Constitucién y las metas del Plan Nacional del
Buen Vivir, que obedecen a una politica econémica y social con un énfasis en
la equidad, la progresividad fiscal y la redistribucién de la riqueza.

Si bien es cierto que durante este tiempo han sido aprobadas nueve
reformas legales que han afectado a la Ley de Régimen Tributario Interno y
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a otras leyes relacionadas con el régimen tributario interno (entendido como
el que no guarda relacién con la imposicién al comercio exterior, ni con el
régimen seccional), creemos importante analizar los objetivos perseguidos
por estos cambios normativos y desvirtuar aquellas afirmaciones de que es-
tas reformas pretenden una finalidad exclusivamente recaudatoria. Para ello
se analizardn los efectos positivos, neutrales o negativos que puedan haber
tenido las reformas sobre la recaudacién tributaria a cargo del Servicio de
Rentas Internas.

Es importante mencionar que una reforma tributaria no necesaria-
mente busca crear impuestos o aumentar la recaudacién. En algunos casos,
una reforma puede eliminar un impuesto o producir una merma recaudato-
ria por la aprobacién de incentivos tributarios: regulacién de supuestos de no
sujecién, introduccién de exoneraciones objetivas y/o subjetivas, aprobacién
de tarifas y tipos impositivos reducidos, o deducciones en cuota, entre otros
beneficios fiscales.

En efecto, todo proyecto de gobierno incorpora una propuesta de un
modelo tributario. No obstante, normalmente, los gobiernos no logran impo-
nerlo en su integridad, pues toda propuesta de reforma fiscal incorpora dife-
rencias respecto de la politica tributaria vigente y enfrenta presiones de grupos
de poder, cuando dichas reformas son discutidas dentro del 4mbito legislativo.
Es asi como surgen los sistemas tributarios nacionales.

En el Ecuador se han realizado veintitrés reformas tributarias en los ul-
timos quince afios (desde 1997, afio en el que se crea la nueva administracién
tributaria): se ha modificado el Cédigo Tributario, la Ley de Régimen Tribu-
tario Interno y otras leyes que regulan la imposicién interna, que se detallan
a continuacion:

1. Ley Reformatoria de la Ley de Régimen Tributario Interno (1997 -
marzo).

2. Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno (1997 -

julio).

Ley de Creacién del Servicio de Rentas Internas (1997).

Ley de Mercado de Valores (1998).

Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno (1998).

Ley Reformatoria a la Ley de Maternidad Gratuita (1998).

Ley de Reordenamiento en Materia Econémica (1998).
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10.
11.
12.
13.

14.

15.

16.
17.

18.
19.
20.

21.

22.
23.

Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas (1999).

Ley de Racionalizacién Tributaria (1999).

Ley para la Transformacién Econémica del Ecuador (2000).

Ley de Reforma Tributaria (2001).

Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno (2004).
Ley de Beneficios Tributarios para Nuevas Inversiones Productivas,
Generacién de Empleo y Prestacién de Servicios (2005).

Ley Orgédnica Reformatoria a la Ley Orgédnica de Aduanas y a la Ley
de Régimen Tributario Interno, que crea la Zona de Tratamiento
Especial, Comercial e Industrial para el Cantén Huaquillas (2000).
Ley Reformatoria del Articulo 89 de la Codificacién de la Ley de
Régimen Tributario Interno (2007).

Ley para la Equidad Tributaria del Ecuador (2007).

Ley Orgdnica Reformatoria e Interpretativa a la Ley de Régimen Tri-
butario Interno, al Cédigo Tributario, a la Ley Reformatoria para
la Equidad Tributaria del Ecuador y a la Ley de Régimen del Sector
Eléctrico (2008).

Constitucién Politica del Ecuador (2008).

Ley Organica de Empresas Puablicas (2009).

Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno y a la Ley
Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador (2009).

Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos y Ley de Régimen Tri-
butario Interno (2010).

Cédigo Orgénico de la Produccién, Comercio e Inversiones (2010).
Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Es-
tado (2011).

Hasta el ano 2007 estas reformas cumplieron distintos objetivos: re-

gular el sistema financiero y el mercado de valores, otorgar incentivos es-

pecificos a sectores econdémicos, modernizar y reestructurar la gestién de

la administracién tributaria, simplificar el sistema tributario, o mejorar la

funcién recaudadora de la administracién tributaria. A la vista de la enume-

racién expuesta, podemos comprobar que once reformas se realizaron entre

1997 y 2001 y nueve entre 2007 y 2011, primero y dltimo quinquenios del

periodo analizado.

Para decidir si el proceso de reformas ha incrementado la carga impo-

sitiva, debemos entender este concepto. Asi, decimos que la carga impositiva
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es la relacién existente entre los impuestos pagados por un contribuyente y
el nivel de ingresos percibidos por el mismo. Por tanto, cuando una persona
incrementa el monto de impuestos pagados e incrementa en la misma propor-
cién el nivel de ingresos percibidos, su carga impositiva se mantiene. Asi tam-
bién, hay que tener en cuenta que la carga impositiva no crece necesariamente
porque aumenten los impuestos sino, también, porque mejora el comporta-
miento del contribuyente, el nivel de control de la administracién tributaria,
las medidas anti-elusién o cualquier combinacién de estas circunstancias. En
este sentido, es importante recordar que la implementacién de medidas anti-
elusion en el impuesto a la renta, tiene la ventaja de aumentar la generalidad
y principalmente reducir la inequidad.

Con todo ello, vamos a analizar a continuacién el signo de las reformas
legales llevadas a cabo en los tltimos cinco anos.

8.2 Analisis de las nueve reformas

Describiremos los cambios realizados en cada reforma tributaria clasifi-
cando cada modificacién dentro de tres categorias:

i.  Positivas a la recaudacién: aquellas que crean impuestos 0 aumentan
tarifas y, consecuentemente, incrementan la recaudacién,

ii. Neutras: aquellas que incorporan medidas anti-elusién, y cuyo re-
sultado afecta dnicamente a quienes venfan beneficidndose de los
correspondientes vacios legales y,

iii. Negativas a la recaudacién: aquellas que eliminan impuestos, redu-
cen tarifas o atentian las medidas anti-elusién.

No se pretende realizar un mero recuento que arroje como resultado
que una norma introduce mds cambios positivos que negativos, en funcién de
lo cual se concluya que se considera positiva, negativa o neutra. En muchos
casos, un solo articulo puede tener impactos mucho mds importantes que
la suma de varias normas de otro grupo; en otras palabras: un solo articulo
puede modificar sustancialmente la tarifa de un impuesto o derogarlo, pro-
duciendo un signo negativo cualitativamente mds importante que la suma de
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varios cambios de menor entidad de signo positivo, y viceversa. Ofreceremos
una conclusién particular sobre el efecto de cada reforma.

Ademds, analizaremos las nueve reformas desde el punto de vista de
los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad, equidad,
transparencia y suficiencia recaudatoria. Como establece el articulo 300 de la
Constitucién del Ecuador, se analizard si las reformas priorizaron los impues-
tos directos y progresivos. Finalmente, en relacién a los objetivos de politica,
se analizard si las reformas obedecieron a una politica tributaria que promueva
la redistribucién, fomente el empleo y la produccién de bienes y servicios, asi
como las conductas ecoldgicas y econdmicas responsables.

8.2.1 Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria

Cambios positivos a la recaudacién

a. Incremento de la tasa de interés de mora tributaria/

b.  Incorporacién del recargo del 20% en los procesos de determinacién
(o control) efectuados por parte de la administracién tributaria.

c.  Aumento de sanciones por faltas reglamentarias y contravenciones.

d. Afianzamiento.

e.  Fortalecimiento del sistema sancionatorio.

. Incremento de la tarifa de impuesto a la renta para personas naturales

mediante la inclusién de dos nuevos rangos, 30 y 35%.
g. Incremento de la tarifa de impuesto a la renta para herencias, legados
y donaciones.
h.  Establecimiento del anticipo minimo del impuesto a la renta.
i.  Retenciones en reembolsos de comisiones, honorarios y regalias.
Eliminacién de tarifa 0% en los servicios prestados por profesionales

—

cuyo monto no supere 400 délares.
Incremento de la tarifa de ICE para cigarrillos.

=

Incremento de la tarifa de bebidas alcohdlicas distintas de la cerveza.
Incremento de la tarifa de ICE para los vehiculos (progresiva).
Incremento de la tarifa de ICE para aviones, avionetas y helicépteros.
Incorporacién de ICE para los perfumes y aguas de tocador.
Incorporacién de ICE para los videojuegos.

LS o BB

Incorporacién de ICE para las armas de fuego.
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aa.

Incorporacién de ICE para los focos incandescentes.

Incorporacién de ICE para los servicios de televisién pagada.
Incorporacién de ICE para los juegos de azar.

Incorporacién de ICE para los servicios de clubes sociales que supe-
ran los 1,500 délares.

Eliminacién de la tarifa del 25% para los contratos de prestacién de
servicios petroleros por reinversion de utilidades.

Incorporacién de dos rangos adicionales en el impuesto a la propie-
dad de los vehiculos.

Creacién del impuesto a la salida de divisas.

Creacién del impuesto a los ingresos extraordinarios.

Creacién del impuesto a las tierras rurales.

Se deroga la Ley de Beneficios Tributarios para Nuevas Inversiones
Productivas, Generacién de Empleo y Prestacién de Servicios.

Cambios neutros

Creacién del concepto de partes relacionadas, mediante el cual se
establecen los pardmetros por los cuales se determina como parte re-
lacionada a dos sujetos pasivos, para fines de la normativa tributaria,
como por ejemplo, el control de precios de transferencia.
Establecimiento del régimen de precios de transferencia, mediante
el cual se controla la fijacién de precios en transferencias de bienes y
prestaciones de servicios efectuadas entre partes relacionadas.

Los hallazgos, como criterio de ingreso de fuente ecuatoriana. Hasta
ese momento no estaban expresamente definidos en la ley y los con-
tribuyentes podifan argumentar que son incrementos patrimoniales
por valores hallado o encontrado.

Tributacién de las instituciones sin fines de lucro.

Limite del 40% para que las personas con discapacidad puedan ac-
ceder a los incentivos y beneficios tributarios dispuestos en algunas
normas.

Obligacién de sustentar costos y gastos con comprobantes de venta
vélidos.

Limites para el uso del arrendamiento mercantil nacional e interna-
cional, y no deducibilidad para operaciones de lease back, pues hasta
esa fecha, este tipo de transacciones habia sido muy utilizado en me-
canismos de elusién tributaria.
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Eliminacién de la exoneracién de retenciones en pagos al extranjero
en el caso de intereses.

Incorporacién del crecimiento patrimonial injustificado como causa
para la determinacién presuntiva.

Limite para la reinversién de utilidades, dnicamente aplicable a ma-
quinarias y equipos nuevos.

Cambios negativos a la recaudaciéon

i

— mTor

= QP B

o0

Exoneracién para la décimo tercera y décimo cuarta remuneraciones.
Exoneraciones para las asignaciones o los estipendios en becas estu-
diantiles.

Exoneracién para las bonificaciones por desahucio o indemnizacién
por despido intempestivo.

Exoneracién para rendimientos por depdsitos a plazo fijo.
Definicién de que las exoneraciones no son excluyentes entre si.
Deduccién adicional, por los sueldos y salario pagados al haber con-
tratado personal nuevo y se haya generado un incremento neto de
empleos.

Deduccién adicional por los sueldos y salarios pagados a personas
con discapacidad.

Mayor permisibilidad para el uso de provisiones de las instituciones
financieras, generadas por el riesgo de incobrabilidad de los activos de
riesgo, puesto que en ese momento existia una crisis financiera interna-
cional y era importante resguardar la estabilidad del sistema financiero.
Gastos personales de impuesto a la renta.

Método de exoneracién para rentas provenientes del extranjero.
Permisibilidad de que las personas naturales obligadas a llevar conta-
bilidad también se puedan beneficiar de la amortizacién de pérdidas
Eliminacién de la renta presuntiva agropecuaria.

No sujeto a IVA los pagos a condominios.

Tarifa 0% de IVA a las adquisiciones del sector publico.

Tarifa 0% para las limparas fluorescentes.

Tarifa 0% para la medicina prepagada y para la fabricacién de me-
dicamentos.

Tarifa 0% en seguros y reaseguros de salud y vida.

Los prestados por clubes sociales que no superen 1,500 délares.
Postergacién del pago del IVA en las ventas a crédito.
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t.  Exoneracién del ICE para los productos destinados a la exportacién.
u.  Reduccién de la tarifa de ICE para la cerveza, de 30.90% a 30%.
v.  Eliminacién del ICE a la telefonia fija y celular.
w.  Reduccién de la tarifa de ICE para bebidas gaseosas a 10%.
x.  Incorporacién del Régimen Impositivo Simplificado.
Conclusién

La Ley para la Equidad Tributaria marca un hito en el proceso de re-
forma tributaria emprendido por el pais desde el afio 2007 por su importante
componente respecto de la creacién de nuevos impuestos e incrementos de
tarifas. Adicionalmente, se debe destacar la incorporacién de un sinnimero de
medidas anti-elusién, fortaleciendo con ello la generalidad impositiva: esto in-
corpora equidad al sistema tributario, en la medida en que aquellos mal llama-
dos esquemas de planificacién tributaria —verdaderos mecanismos de elusién
fiscal- lhan dejado de utilizarse por la mayorifa de quienes lo hacfan. En efecto,
las catorce reformas tributarias hasta 2007 no cubrieron estos vacios legales,
lo que dio pie a muchos a pensar que sus précticas constitufan una legitima
“planificacién tributaria”, cuando en ninguna parte del mundo se concibe el
uso de paraisos fiscales en operaciones carentes de esencia econémica como
manifestacién de la planificacién tributaria, por citar un ejemplo. El control
de figuras de elusion tributaria como el lease back, la subcapitalizacién o la
eliminacién del sigilo bancario constituyen elementos claves de la reforma
que aportan generalidad al sistema tributario, y contribuyen a la equidad y al
control de riesgos de fiscalidad internacional.

En relacién al principio de eficiencia administrativa, es importante
mencionar la reforma en el régimen sancionatorio que realizé la Ley de Equi-
dad, asi como la inclusién de la normativa relacionada con precios de transfe-
rencia y fiscalidad internacional.

Es importante mencionar que las reformas en el impuesto a la renta de
personas naturales y la creacién del impuesto a la salida de divisas (ISD) hi-
cieron énfasis en la recaudacién directa y progresiva. A su vez, el ISD cumple
un rol macroeconémico, al penalizar la salida de capitales “golondrina” y po-
sibilitando que las divisas provenientes de la actividad econémica se inviertan
en territorio nacional.
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Cabe resaltar que la Ley de Equidad incentivé el empleo y la inclusién
social, mediante la creacién de deducciones adicionales por la creacién de
empleo, y empleo a personas discapacitadas.

Ademds, mediante el impuesto a los consumos especiales (ICE), la ad-
ministracién tributaria contribuye a la regulacién de externalidades. En esta
reforma se incrementaron las tarifas del ICE del tabaco y bebidas alcohdlicas.
Con una finalidad de equidad y redistribucién, se gravé con este impuesto
bienes de tipo suntuario. Finalmente, se eliminé el ICE a las telecomunicacio-
nes como incentivo al sector, lo cual supuso un considerable impacto negativo
en la recaudacién del impuesto.

No obstante, la creacién de los impuestos a la salida de divisas y a las
tierras rurales asi como el incremento de las tarifas del ICE, obliga a concluir
que el signo de esta reforma es positivo desde el punto de vista de la recauda-
cién tributaria, pese a los incentivos que contiene.

8.2.2 Ley Orgdnica Reformatoria e Interpretativa a la Ley de
Regimen Tributario Interno, al Cédigo Tributario, a la Ley
Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador y a la
Ley de Regimen del Sector Eléctrico (RO 392-25/ 30-VII-2008)

Cambios positivos a la recaudacién

a.  Se grava ICE a las bebidas alcohdlicas y al alcohol.

Cambios neutros

a.  Sedisminuye el limite para considerar personas con discapacidad del
40% al 30%.

b.  Seatenda la norma para evitar la subcapitalizacién, limitando el nu-
merador a partes relacionadas y modificando en el denominador “pa-
trimonio” en lugar de “capital social”, pues inicialmente se relaciona-
ba deuda externa respecto al capital social pagado y posteriormente
relacionaba créditos externos otorgados directa o indirectamente por
partes relacionadas respecto al patrimonio.
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C.

Se incluye como defraudacién a la venta para consumo de aguardien-
te sin rectificar.

Cambios negativos a la recaudacién

a.

[—

300

En gastos personales se incluye también los costos de educacién su-
perior de otras personas que dependan econémicamente del contri-
buyente.

Se incluye exoneracién para las indemnizaciones pagadas a funciona-

rios del sector publico.

Se reduce a 10% el porcentaje de retencidn en el pago de intereses

efectuados al exterior por instituciones del sistema financiero nacio-

nal.

Se elimina el concepto de “impuesto definitivo” en relacién con el

anticipo de impuesto a la renta, pues se incorpora la posibilidad de

que pasados cinco afios, el saldo sea redimible a terceros.

Se incluye tarifa 0% de IVA para vehiculos hibridos.

Se incluye tarifa 0% de IVA para aviones, avionetas y helicépteros

destinados al transporte comercial de pasajeros, carga y servicios.

Se reduce el tiempo de meses requeridos que pasen para recuperar el

IVA retenido, de seis meses a un mes.

Se incluyen exoneraciones del ICE, en casos relacionados con el

alcohol.

Se exonera de ICE a las armas de fuego adquiridas por la fuerza

publica.

Se exonera de ICE a los focos incandescentes utilizados como insu-

mo por la industria automotriz.

Se amplian los rangos en el caso de ICE a los vehiculos.

Se incluyen las siguientes exoneraciones para el ISD:

1. Las transferencias, traslados, envios o retiros de divisas realiza-
das en cumplimiento de leyes o disposiciones de organismos
publicos de control y regulacién.

2. Los traslados de divisas de hasta una fraccién bésica desgravada.

3. Las transferencias que se realicen para pagos de estudios en el
exterior.
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4. Los pagos por servicios de salud.

5. Los avances de efectivo y retiros realizados en el exterior hasta
una fraccién bésica desgravada.

6. La repatriacién de capital y de los rendimientos obtenidos por
las inversiones realizadas en valores de renta fija, de plazos de
un afio o mds.

m. Se incluye una norma interpretativa en el sentido de que los nuevos
requisitos para la deducibilidad de intereses y costos financieros rela-
cionados con créditos externos y operaciones de arrendamiento mer-
cantil internacional aplican solo para aquellos contratados a partir de
la vigencia de la Ley para la Equidad Tributaria.

n. Se incluye una norma interpretativa que da el cardcter de exento a
los ingresos percibidos por Transelectric considerados como compo-
nente de expansién.

o. Remisién de intereses y multas (amnistia tributaria).

Conclusién

Esta reforma atendié las demandas expresadas por algunos sectores eco-
némicos mediante la inclusién de exoneraciones dirigidas a ciertos sectores
productivos. Se concluye, entonces, que esta reforma tuvo como finalidad
favorecer la actividad productiva y econémica, de forma que el efecto sobre la
recaudacién fue netamente negativo.

8.2.3 Counstitucion Politica del Ecuador

La aprobacién de la Constitucién no tiene incidencia directa, por lo
que su signo es neutro. Sin embargo, constituye un eje normativo fundamen-
tal que reorientd la politica tributaria hacia nuevos principios basados en la
equidad y redistribucién, y cuya materializacién inspira el Plan Nacional del
Buen Vivir y las reformas tributarias que siguieron.
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8.2.3 Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno
y a la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del
Ecuador (RO 497-S / 30-XI1-2008)

Cambios positivos a la recaudaciéon

a.

b.
C.

d.

Se presume que se genera el impuesto a la salida de divisas, cuando se
paguen desde el exterior importaciones realizadas desde el Ecuador.
Se eliminan las exoneraciones del ISD.

Se incrementa la tarifa del ISD del 0.5% al 1%.
Se crea el impuesto a los activos en el exterior.

Cambios neutros

Ninguno

Cambios negativos a la recaudacién

a.

Se incorpora la posibilidad de reducir la tarifa del impuesto a la ren-
ta, mediante la reinversién de utilidades para las instituciones finan-
cieras privadas, cooperativas de ahorro y crédito y similares, cuando
lo destinen al otorgamiento de créditos productivos.

Se incluye en el anticipo de impuesto a la renta, el beneficio para
que los sectores o subsectores que hayan sufrido una dréstica dismi-
nucién de sus ingresos puedan obtener una rebaja o exoneracién del
anticipo, mediante decreto ejecutivo.

Se incluye IVA tarifa 0% para los bienes introducidos mediante
couriers.

La disposicién transitoria novena de la LRTT reduce hasta finales del
afio 2009 el porcentaje de retencién de impuesto a la renta en los
pagos de intereses efectuados al exterior; de 10% a 0% en el caso de
instituciones financieras y de 25% a 5% en los demds casos.

Conclusién

Esta reforma tiene entre sus objetivos de politica econémica el favoreci-

miento del sector productivo en algunos aspectos como el crédito mediante las
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reformas relacionadas a la reinversién de las entidades financieras y las rebajas
en el anticipo del impuesto a la renta. Su signo predominante no se puede defi-
nir con certeza. Por esta razén consideramos prudente que sea considerada una
reforma neutral en cuanto a su afectacién a la recaudacion tributaria.

8.2.4 Ley Orgdnica de Empresas Publicas

Cambios positivos a la recaudacién

Ninguno

Cambios neutros

a.  Se modifica la tarifa 0% de IVA a devolucién del impuesto.

Cambios negativos a la recaudacién

Para las empresas publicas se otorga el mismo régimen tributario de en-
tidades y organismos del sector publico, incluido el de exoneraciones, previsto
en el Cédigo Tributario, en la Ley de Régimen Tributario Interno y demds
leyes de naturaleza tributaria.

Conclusién

Al no existir reformas positivas y al haber generado que las empresas
publicas tengan las mismas consideraciones que los demds entes publicos, exo-
nerdndose sus ingresos de impuesto a la renta y permitiéndose la devolucién
de IVA, entendemos que esta reforma es negativa para la recaudacién. Sin
embargo, cumplié con un propésito de eficiencia administrativa, puesto que
regularizé el régimen impositivo para todo el sector publico.
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8.2.5 Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno
y a la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria (RO 094-S
/ 23-X11-2009)

Cambios positivos a la recaudaciéon

a.

Se elimina la exoneracién de impuesto a la renta para el caso de di-
videndos percibidos por personas naturales residentes en el Ecuador.
Se modifica el anticipo de impuesto a la renta ddndole la figura de
pago definitivo de impuesto a la renta el mismo afio, si en caso supe-
ra al impuesto a la renta causado.

Se incluye el anticipo a los espectdculos puablicos.

Se elimina la tarifa 0% de IVA para periédicos y revistas.

Se elimina la tarifa 0% de IVA para aviones, avionetas y helicépteros
destinados al transporte comercial de pasajeros, carga y servicios.

Se limita la tarifa de IVA 0% tinicamente a los servicios prestados por
artesanos calificados por la Junta Nacional de Defensa del Artesano.
Se modifica el objeto del impuesto al valor agregado y el concepto
de transferencia.

Se cambia el hecho generador del IVA, dando miés precisién a los
posibles momentos en los cuales se verifica el hecho generador.

Se aumenta la tarifa del impuesto a la salida de divisas del 1% al 2%.

Cambios neutros

304

Se incluye presuncién para considerar partes relacionadas cuando
dos sujetos pasivos realicen compras o ventas entre ellos, superando
los limites determinados en el reglamento, en relacién con sus com-
pras o ventas totales.

Se elimina la exoneracién de impuesto a la renta para el caso de divi-
dendos percibidos por sociedades domiciliadas en paraisos fiscales o
jurisdicciones de menor imposicién.

Se limita el uso de gastos indirectos asignados desde el exterior a
sociedades domiciliadas en el Ecuador por sus partes relacionadas.
Se limita el uso de la deduccién adicional por contratacién de em-
pleo nuevo, cuando los trabajadores nuevos que han sido contrata-
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dos hayan sido empleados de partes relacionadas en el pasado, para
evitar posibles mecanismos de elusién.

e.  Seenfatiza que no son deducibles los costos o gastos que se respalden
en comprobantes de venta falsos, contratos inexistentes o realizados
en general con personas o sociedades inexistentes, fantasmas o su-
puestas.

f.  Se incorpora norma de “puerto seguro” para el régimen de precios
de transferencia, para que cuando un contribuyente cumpla con los
requisitos establecidos en la Ley, quede exento de la aplicacién de
este régimen.

g Se incluyen normas anti-elusién para el caso de contratos de espec-
taculos publicos.

h.  Seincluye la posibilidad de las retenciones presuntivas en IVA, prin-
cipalmente para el sector de distribucién y comercializacién de com-
bustibles.

i.  Se incorpora que para la informacién requerida por la administra-
cién tributaria no habra reserva ni sigilo que le sea oponible.

j. Se otorga crédito tributario para el pago del impuesto a la renta, al
ISD generado en la importacién de materias primas, insumos y bie-
nes de capital introducidos con arancel 0%.

Cambios negativos a la recaudaciéon

a.  En la norma de reinversién de utilidades, se abre la posibilidad de
que la reinversién se la haga en bienes relacionados con investigacién
y tecnologfa.

b.  Se incluyen nuevas actividades en el Régimen Impositivo Simplifi-
cado.

c.  Seagregan dos no sujeciones para el ISD, a los giros y transferencias
efectuados por entidades y organismos del sector puablico y organis-
mos internacionales.

d.  Se exonera de ISD un valor de 1.000 ddlares en cada transaccién.

Conclusién

Debido a la eliminacién de la exoneracién de impuesto a la renta en el
caso de dividendos distribuidos a personas naturales residentes en el Ecuador,
y a las modificaciones efectuadas al anticipo de impuesto a la renta, esta re-
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forma tendria un efecto positivo en recaudacién; sin embargo, es importante
resaltar los efectos redistributivos de esta reforma asi como el énfasis en la
recaudacién directa.

8.2.6 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos y Ley de
Regimen Tributario Interno (R.O. 244-S, 27-VII-2010)

Cambios positivos a la recaudacién

Ninguno

Cambios neutros

a.  En el caso de costos y gastos asignados desde el exterior por partes
relacionadas en contratos de exploracién, explotacién y transporte
de recursos naturales no renovables, se considerarin también a los
servicios técnicos y administrativos.

b.  Se incorpora el régimen de tributacién para las empresas de presta-
cién de servicios para la exploracién y explotacién de hidrocarburos,
que incorpora tarifa del 25% y normas anti-elusién.

c.  Disposicién transitoria para la companfa Agip Oil Ecuadorbv.

Cambios negativos a la recaudacién

a.  Seelimina el gravamen a la actividad petrolera.

Conclusién

El objetivo de esta reforma fue dotar de la regulacién justa y transpa-
rente a la actividad petrolera, asi como de eficiencia en su marco impositivo.
Se ajusté el sistema tributario a las condiciones que estaban por establecerse
con la migracién de los contratos petroleros a contratos de prestacién de ser-
vicios y, adicionalmente, incorporé algunas medidas anti-elusién. Por tratarse
de mejoras y ajustes técnicos, consideramos que la reforma tuvo un impacto
neutro sobre la recaudacién.
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8.2.7 Cédigo Orgdnico de la Produccidn, Comercio e Inversiones

(RO 351 / 29-X11-2010)

Cambios positivos a la recaudaciéon

Ninguno

Cambios neutros

Ninguno

Cambios negativos a la recaudaciéon

a.

Se exonera de impuesto a la renta los ingresos obtenidos por los fidei-
comisos mercantiles, en lugar de la exoneracién que estaba prevista
anteriormente, donde los ingresos que estaban exentos eran aquellos
percibidos por los beneficios de éstos.

Se exonera los intereses pagados por trabajadores por concepto de
préstamos realizados para apertura de capital.

Se exonera la compensacién econémica para el salario digno.
Exoneracién por cinco afios para inversiones nuevas y productivas.
Deduccién adicional del 100% para el célculo del impuesto a la ren-
ta en varios gastos efectuados por empresas medianas.

Deduccién adicional del 100% para el cilculo del impuesto a la
renta en depreciacién de maquinarias relacionadas con produccién
mds limpia.

Deduccién adicional del 100% para el cdlculo del impuesto a la ren-
ta en sueldos y salarios pagados a residentes de zonas econémicamen-
te deprimidas o zonas de frontera.

Exoneracidn en la retencién de impuesto a la renta en pagos por con-
cepto de intereses realizados a instituciones financieras domiciliadas
en el exterior.

Reduccién de la tarifa de impuesto a la renta de sociedades, del 25%
al 22%.

Reduccién de 10 puntos porcentuales en la tarifa de impuesto a la
renta, para el caso de operadores y administradores de zonas especia-

les de desarrollo econémico (ZEDE).
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k. Diferimiento por cinco afios del impuesto a la renta en los casos
previstos de apertura del capital.

. Incorporacién de tratamientos especiales para el cdlculo del anticipo
de impuesto a la renta:

1. Aumento de dos a cinco afos.

2. Comercializadoras y distribuidoras de combustible.
3. Silvicultura y agroforesteria.

4. Desarrollo de proyectos de software o tecnologfa.
5.  Gastos incrementales.

a.  Tarifa 0% de IVA en los bienes introducidos al pais por operadores y
administradores de ZEDE.

b.  Devolucién de IVA en el caso de combustible aéreo de carga.

c.  Exoneracién de ISD para pagos de capital e intereses en préstamos
relacionados con inversiones previstas en el Cédigo Orgdnico de la
Produccién, Comercio e Inversiones.

d.  Exoneracién de ISD para ZEDE.

Conclusién

Como cabe extraer de la enumeracién antecedente, el objetivo de esta

reforma fue el otorgamiento de beneficios fiscales al sector productivo, el
fomento de tecnologias amigables con el medio ambiente, el apoyo a los
sectores econdmicos estratégicos y el incentivo a la creacién de empleo y la

inversién productiva. Debe atribuirsele un efecto claramente negativo para

la recaudacién.

8.2.8 Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos
del Estado (RO 583-S / 24-X1-2011)

Cambios positivos a la recaudaciéon

a.

308

Creacién del impuesto a la renta dnico para la actividad productiva
de banano.

Cambio e incremento de la tarifa del ICE en cigarrillos, de ad-valo-
rem a especifica; es decir que en lugar de calcular como un porcentaje
especifico de la base imponible relacionada con el valor del producto,
se calcula como un valor fijo por cada cigarrillo.
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c. Cambio e incremento de la tarifa del ICE en bebidas alcohélicas,
de ad-valorem a mixta; es decir que en lugar de calcular como un
porcentaje especifico de la base imponible relacionada con el valor
del producto dnicamente, se incluye en el célculo el grado alcohdlico
contenido.

Creacién del impuesto ambiental a la contaminacién vehicular.

e.  Creaci6n del impuesto redimible a las botellas plésticas no retorna-
bles.

f.  Incremento de la tarifa del ISD, de 2% a 5%.

g.  Presuncién de ISD en todo pago efectuado desde el exterior.

h.  Presuncién de ISD en exportaciones cuyas divisas no retornan al pais.

—

Disposiciones para el cobro eficiente de las acreencias del Estado.

Cambios neutros

a.  Limite a la deducibilidad de gastos relacionados con la adquisicién,
uso y propiedad de vehiculo con avaltio superior a los 35,000 délares.

b.  Limite a las exoneraciones relacionadas con impuestos sobre los ve-
hiculos hibridos y eléctricos.

c.  Asignacién y compensacién del IVA para el sector publico.

Cambios negativos a la recaudacién

a.  Devolucién de IVA en chasises y carrocerfas para el transporte pu-
blico urbano.

b.  Exoneracién de ICE en armas de fuegos cuando son adquiridas por
deportistas.

c.  Exoneracién de ISD en la repatriacién de dividendos.

d. Crédito tributario de ISD en impuesto a la renta hasta por cinco
afos.

Conclusién

Al haberse incorporado nuevos impuestos y endurecido las condiciones
sobre alguno de los impuestos ya existentes, la Ley de Fomento Ambiental es
considerada como positiva para la recaudacién de impuestos. Sin embargo, in-
teresa realizar las siguientes precisiones: el impuesto a la salida de divisas cum-
ple una funcién macroeconémica, al promover que las divisas provenientes de
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la actividad econémica se inviertan en el pais. Con el incremento de su tarifa
se contribuye al modelo econémico de desarrollo hacia adentro emprendido
por el gobierno nacional y se penaliza la entrada de capitales especulativos.

Por otro lado, la recaudacién del impuesto a la contaminacién vehicu-
lar estd vinculada a las politicas de mejora de la calidad del combustible que
se utiliza en el pafs. Del mismo modo, en el caso del impuesto a las tierras
rurales, creado mediante la Ley de Equidad, con el que se introdujo un crédito
para promover planes de reforestacién.

Destacamos, ademds, la medida que recae sobre el sector bananero,
afectado por la volatilidad de los precios internacionales, que consiste en la
creacién de un impuesto presuntivo, tnico para el sector.

Por tltimo, no podemos dejar de sefialar otros dos cambios normativos
importantes por su contribucién a la transparencia de la politica fiscal y a la
eficiencia de la gestién tributaria: el 13 de abril de 2007, se reformé el articulo
89 de la Codificacién de la Ley de Régimen Tributario Interno, modificando
el destino del impuesto a los consumos especiales.

Ademis, durante el afio 2011, la consulta popular dio como resulta-
do la tipificacién como delito auténomo del enriquecimiento privado no
justificado, permitiendo una plena aplicacién de las normas tributarias al
respecto.

8.3 Resumen y conclusiones finales

Conforme al anilisis presentado, podemos resumir que estas nueve
reformas han incorporado 58 cambios positivos, 47 neutros y 71 negativos
desde el punto de vista de la suficiencia recaudatoria, como se puede ver en el
cuadro y su correspondiente gréfico:
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Tabla 8.1
Reformas tributarias y niimero de cambios
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Conforme a las apreciaciones dadas en el anilisis de cada reforma,
se concluye que de las nueve reformas habidas, tres han sido positivas, tres
neutras y tres negativas, siempre en términos generales y desde la perspectiva
recaudatoria:
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Grafico 8.2
Balance Global de las Reformas
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Seria importante finalizar este capitulo tratando de evaluar la inciden-
cia de las reformas analizadas sobre las clases medias, grupo al que este libro
se ha referido. El Capitulo 6 muestra como la carga tributaria recae mayori-
tariamente sobre los estratos de poblacién con altos ingresos.

Con idéntico propésito, presentaremos aqui un ejercicio hipotético
para mostrar la incidencia de las reformas antes mencionadas. Supondremos
un contribuyente que a inicios del afio 2006 tenfa un sueldo mensual de mil
délares (que lo sitda en un contexto de clase econémica media baja). Asimis-
mo, tendremos en cuenta lo siguiente:

¢ Latasa de inflacién desde inicios del afio 2006 a inicios del afo 2012

ha sido del 31,42%.

¢ Siel individuo incrementd sus ingresos en la misma medida, su suel-
do mensual a inicios del afio 2012 serfa 1,314 délares.

*  Enelafio 2006, la decimotercera y decimocuarta remuneraciones se
encontraban gravadas con impuesto a la renta.

* A partir del ano 2008 existe la posibilidad de imputar a la renta gra-
vada de las personas naturales, los gastos personales.
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*  La fraccién bésica desgravada de impuesto a la renta fue de 7,680
délares en el afio 2006 y 9,720 ddlares en el afio 2012.

e DPara el cdlculo del IVA se considera que la tarifa no ha variado con
ninguna de las reformas, que la persona ahorra un 10% de su ingre-
s0, que compra bienes y servicios gravados con tarifa 0% en un valor
equivalente al 50% del ingreso y con la diferencia compra bienes y
servicios gravados con tarifa 12%.

*  DPara el célculo del ICE, suponemos que gasta un 2% en licores y
0.5% en cerveza; es decir, en el afio 2006, 240 y 60 ddlares anuales
respectivamente; 84 ddlares en perfumes, 2,000 délares en vehiculos
y 240 ddlares en servicios de telefonia (hay que recordar que antes
existfa una tarifa de ICE para la telefonia).

*  El vehiculo que adquiere lo utiliza durante un periodo que oscila
entre los cinco y siete afos y su cilindraje es de 1,500 cc.

*  Tiene un consumo anual de 600 botellas plasticas, es decir, casi dos
diarias.

El siguiente cuadro sirve de resumen de los valores que el mismo contri-
buyente habria pagado en 2006 y 2012, por los distintos impuestos devengados:

Tabla 8.2
Ejemplo de pago de impuestos (en ddlares y %)

Imp. Renta mensual 22.79 0.00
Imp. Valor agregado 52.60 69.51
Imp. Consumos especiales 12.24 23.43
Imp. Prop. vehiculos 2.86 4.69
Imp. Cont. Vehicular 0 0
Imp. Botellas pldsticas N/A 1
Imp. Salidad de divisas N/A 2
Total mensual 90.50 100.63
Total Anual 1.085,96 1.207.56
Carga 8.26% 6.95%
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Si bien es cierto que, en términos absolutos, la magnitud de los impues-
tos anuales se incrementa, su relacién es menor respecto de los ingresos totales
percibidos, incluidos decimotercera y decimocuarta remuneracién. Asi, en
nuestro ejercicio, la carga fiscal (el total de impuestos pagados sobre el total de

ingresos percibidos) disminuye, de 8.26% a 6.95%.

El resultado es similar cuando se analizan los ejemplos de 2,000 y 3,000
délares. A partir de 4,000 délares, y dependiendo del estilo de vida del indi-
viduo, la variacién puede ser distinta, pues el impacto del impuesto a la renta
y del impuesto a los consumos especiales tiene mayor incidencia para en altos
niveles de renta y en caso de consumos suntuarios.

Los resultados de este ejercicio y el andlisis del presente capitulo per-
miten afirmar que el calendario de reformas se enfocé en dar cumplimiento a
lo estipulado en la Constitucién y en el Plan Nacional del Buen Vivir, antes
que al incremento de recursos provenientes de la recaudacién. De esta forma,
el sistema tributario y la politica tributaria se convierten en herramientas de
equidad, redistribucién y progresividad, asi como en un instrumento para
el fomento de la actividad productiva. Ademis, la regulacién de figuras de
imposicién ambiental sirve para limitar las actividades contaminantes para el
medio ambiente y nocivas para la salud de los ecuatorianos, contemplando
de este modo innovaciones normativas que permiten avanzar en el mandato
constitucional.
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Desafio:

José Ramirez Alvarez
Carlos Marx Carrasco Vicuna

Diana Arias Urvina

9.1 Introducciéon

Como hemos anotado en capitulos anteriores, la imposicién directa
se sustenta esencialmente en la recaudacién de las personas juridicas, dado el
bajo nivel de aporte de las personas naturales. De igual forma, hemos anali-
zado la alta concentracién del nivel de renta de las empresas grandes, que a
su vez concentran desigualmente la mayor cantidad de beneficios tributarios
contemplados en la normativa tributaria ecuatoriana.

El eje normativo que dicta la Carta Magna del Ecuador, especifica-
mente en su articulo 300, establece que nuestro sistema tributario debe ser
progresivo y redistributivo, priorizando la tributacién directa y estimulando el
empleo y la produccién. Por su parte, el Plan Nacional del Buen Vivir define
como Objetivo 1: Auspiciar la igualdad, cohesién e integracién social y terri-
torial en la diversidad. En funcién de este objetivo, se plantea la Politica 1.5,
que consiste en asegurar la (re)distribucién solidaria y equitativa de la riqueza
y se incluyen politicas especificas como ampliar la base de contribuyentes, con
énfasis en los tributos no regresivos en base al principio de justicia distributi-
va. Ademds, se busca aplicar y reforzar los procesos de control y penalizacién
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a la evasién proveniente de las personas naturales y juridicas generadoras de
grandes ingresos y utilidades.

En el marco de estas politicas, el Plan plantea como metas, entre otras:
revertir la desigualdad econémica, aumentar la presién tributaria, incremen-
tar la participacién de los impuestos directos en el total de impuestos, incre-
mentar la progresividad y el efecto redistributivo del IVA, y del impuesto a la
renta de personas naturales.

En funcién de estos lineamientos y la actual estructura del sistema tri-
butario ecuatoriano, es justificable una politica tributaria cimentada en la im-
posicién directa, con fuertes componentes progresivos y redistributivos, con
una base amplia, en funcién de los principios de equidad, neutralidad, gene-
ralidad, suficiencia, flexibilidad, eficiencia y simplicidad que deberd guardar
todo sistema tributario. Bajo este enfoque, hablamos de la necesidad de una
nueva politica fiscal que tenga como su objetivo, més alld que recaudar con
suficiencia recursos para el Estado, contribuir a la redistribucién de la riqueza
y a la justicia social.

Una politica de impuestos directos justa y redistributiva necesariamente
eberd contemplar como su eje normativo estos objetivos de politica en su di-
deb templ t tos objetivos de polit d
sefo. Bajo estos objetivos, se deberd armonizar al sistema tributario, buscando
plantear figuras impositivas que no resquebrajen la base imponible, afectando
la generalidad que atenta contra la equidad del sistema tributario.

9.2 El camino a recorrer en el impuesto a la renta de perso-
nas naturales

La configuracién del impuesto a la renta de personas naturales (IRPN)
tiene su base en la definicién del hecho imponible, el sujeto pasivo, los in-
gresos sometidos a gravamen, los gastos deducibles y las tarifas (grafico 9.1).
Estos elementos se mantienen unificados en América Latina, con particula-
ridades propias de la evolucién histérica y el sistema econémico-politico de
cada pais.
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Griéfico 9.1
Configuracion del impuesto

Objeto del impuesto: la materia sobre la que recae o pretende
i Renta, Consumo , Patrimonio

Hecho imponible: Es el presupuesto de hecho o acto, acontecido
el cual, por ién de una Ley, nace la obligacién tributaria.
Venta o entrega de un

Ambito de gravamen

Te pera s dentro de un
determinado territorio,

Personal- gravar a todas las personas,
ind ntemente del lugar del hecho

Sujeto pas . .
*persona legalmente obligada a pagar el impuesto,
cuantificacién del hecho imponible Ej. Renta: estimacion directa
Deducciones de la base, X L
*Ej. costo de ventas, gastos de ventas, amortizaciones,
Base gravable,

Tipo impositivo o
escala de gravamen,

Cuota
impositiva. *Ej. Saldo a pagar,

Desgrava

ciones. «Ej. Crédito por Leyes especidles,

! *Ej. Valor a pagar

El modelo latinoamericano de IRPN tiene algunos rasgos comunes que

pueden distinguirse:

Salvo en algunos paises de Centroamérica en los que todavia persiste
el impuesto de base territorial (impuesto que solo grava la renta de
fuente interna), en general se grava segtin el principio de renta mun-
dial (se gravan todas las rentas que obtengan las personas residentes
de un pafs, ya sean de fuente interna o externa). Sin embargo persis-
ten gravdmenes cedulares por fuentes de renta (se grava de manera
diferente cada tipo o grupo de rentas, sin acumulacién total) que
excluyen de la tributacién normalmente conceptos como los inte-
reses, dividendos y otras rentas del capital para precautelar la salida
de capitales, y que gravan otros conceptos con retencién liberatoria
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(este tipo de retencidn se convierte en pago definitivo del impuesto,
eximiendo al contribuyente de presentar la declaracién).

Existen minimos exentos generales de cuantia importante en rela-
cién con la renta individual, al igual que exenciones y deducciones
de todo tipo.

Desde el punto de vista de su disefio, normalmente se excluye de la
obligacién de declaracién a la mayoria de los contribuyentes, sobre
todo a los asalariados, tanto por la existencia de un minimo exento
como por el sistema de retenciones que se convierten en impuesto
definitivo.

Las personas que realizan una actividad econémica o empresarial,
que no se constituyen en personas juridicas, tributan de igual manera
que una persona que percibe rentas de trabajo.

Las tarifas son de tipos méximos moderados aunque a veces de mu-
chos tramos.

Estas caracteristicas tienen una connotacién especial en el IRPN para

conseguir un sistema tributario redistributivo de mayores recursos para el Es-
tado. Segtiin Gémez (2007), esta reforma debe estar orientada en:

318

Fortalecer el cardcter global, personal y progresivo de la imposicién a
las personas naturales, incorporando fuentes de rentas sujetas a trata-
mientos cedulares o que se encuentran exentas del gravamen.

Adecuar los minimos no imponibles y el nivel de las deducciones
personales, a fin de que el gravamen no afecte a los sujetos ubicados
en los sectores mds marginados de las sociedades.

Procurar un sistema de integracién entre las utilidades empresariales

y los ingresos personales que, a la vez que estimule el financiamiento

de la inversién, no atente contra el caricter global de la imposicién
g

personal en cuanto al tratamiento de los dividendos.

Gravar las ganancias de capital de todo tipo obtenidas por las perso-
nas fisicas, ya que las mismas constituyen una forma de obtencién de
ingresos que fluyen a los niveles de renta superior.
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*  Dar un tratamiento generalizado y uniforme a la renta obtenida por
los distintos sectores econémicos, ya que es mediante las normas di-
ferenciales donde se generan brechas de elusién y evasién impositiva.

El impuesto sobre la renta personal en Ecuador presenta una serie de
caracteristicas en este contexto que delimitan su problema de recaudacién y
efecto distributivo; parte de lo observado en el Capitulo 7.

Primero, el sistema tarifario constituye un punto importante de par-
tida para hacer més eficiente el disefio del impuesto. Por un lado, la amplia
franja exenta del impuesto hace que un gran ndmero de personas no paguen
impuestos, y por lo tanto se genere un tipo de progresividad “artificial” en el
impuesto. Por otro lado, el nimero de tramos imponibles existentes suminis-
tra complejidad al célculo del impuesto en comparacién a los efectos redistri-
butivos y recaudatorios que se obtienen.

Segundo, si bien las deducciones por gastos personales tienen un efec-
to positivo sobre la progresividad, amenazan la capacidad redistributiva del
impuesto al permitir que personas de altos ingresos también puedan acceder
a este tipo de beneficio; esto en suma a la posible redundancia normativa de
estas deducciones cuando en principio existe una franja exenta que persigue

el mismo objetivo: beneficiar aquel segmento de la poblacién de mayor ne-
cesidad.

Tercero, los rendimientos de capital constituyen un movimiento im-
portante de ingresos que, al estar provisto de amplias exenciones, por un lado
generan pocos recursos fiscales al Estado, y por otro, tienen efectos poco redis-
tributivos de la riqueza. Esto plantea la necesidad de analizar el gravamen de
estas rentas, sin perder de vista los principios de nuestra Constitucién.

Cuarto, los profesionales tienen beneficios muy discrecionales en cuan-
to a las deducciones que permite la normativa tributaria, generando de esta
manera problemas de equidad horizontal.

Quinto, las personas que realizan actividades econémicas y no consti-
tuidas como personeria juridicas tributan igual que una persona con rentas de
trabajo. Esto genera distorsién en la equidad horizontal y vertical. En la equi-
dad horizontal, porque estas personas realizan actividades econémicas donde
los factores de produccién son utilizados para la generacién de renta al igual
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que cualquier otra empresa juridicamente constituida, y en la equidad vertical
porque muchas de estas personas se benefician de deducciones creadas con el
objetivo de favorecer a las personas con rentas del trabajo.

9.2.1 La franja exenta del impuesto a la renta. Contrarrestar
la progresividad artificial del impuesto

En la actualidad, el cdlculo del impuesto a la renta de personas naturales
se realiza mediante un disefio de escala que cuenta con nueve alicuotas dife-
rentes, dependiendo del nivel de ingreso (tabla 9.1).

El disefio del impuesto denota a primera vista su cardcter progresivo,
pues, a medida que aumenta el ingreso, aumenta la tasa marginal que multi-
plica al excedente de este ingreso, desde una tarifa del 0% al 35%. La concen-
tracién del impuesto también demuestra esta caracteristica. Los dos dltimos
tramos imponibles abarcan el 33.6% y 54.7% del IRPN para personas asala-
riadas y personas con actividad econémica, respectivamente (tabla 9.2).

Tabla 9.1
Calculo del impuesto a la renta de personas naturales. Ano fiscal 2010

Impuesto a la renta. Afio 2010

. . Impuesto Impuesto fraccién
Fraccién basica Exceso hasta [,) e P
fraccién basica excedente

0 8,910 0 0%
8,910 11,350 0 5%
11,350 14,190 122 10%
14,190 17,030 406 12%
17,030 34,060 747 15%
34,060 51,080 3,301 20%
51,080 68,110 6,705 25%
68,110 90,810 10,963 30%

9081 En adelante 17,773 35%

Fuente: Servicio de Rentas Internas.
Descripcién: tramos imponibles con sus respectivas alicuotas y fracciones bésicas.
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Tabla 9.2
Distribucion de personas naturales. Ao fiscal 2010

Personas en relacion Personas naturales con
de dependencia actividad econémica
Fraccion Exceso Personas
bésica hasta Perso-lzas - (%) naturales (%)
relacién de Impuesto o Impuesto
. con actividad
dependencia | ala renta o ala renta
econémica
0 8,910 78.8% 0.0% 52.4% 0.0%
8,910 11,350 8.7% 0.7% 9.9% 0.5%
11,350 14,190 4.9% 3.2% 7.9% 1.6%
14,190 17,030 2.3% 4.4% 5.8% 2.4%
17,030 34,060 4.0% 28.0% 15.3% 16.8%
34,060 51,080 0.8% 18.8% 4.3% 14.2%
51,080 68,110 0.3% 11.3% 1.7% 9.9%
68,110 90,810 0.1% 9.6% 1.1% 9.5%
90,810 | En adelante 0.1% 24.0% 1.5% 45.2%

Fuente: Servicio de Rentas Internas.
Descripcién: porcentaje de individuos que se ubican en cada tramo de base imponible y porcentaje del im-
puesto a la renta causado por cada tramo de base imponible.

No obstante, se puede apreciar que el 78.8% y 52.4% de las personas
en relacién dependencia y con actividad econémica se concentran en el pri-
mer intervalo de ingresos (franja exenta), respectivamente, exonerdndose asi
del pago del impuesto. Este hecho representa la mayor fuente de progresividad
del impuesto, pues, sea cual sea la tasa en los tramos impositivos (siempre que
mantenga su cardcter creciente), el impuesto se concentrard sobre un conjun-
to reducido de contribuyentes de altos de ingresos (tabla 9.2).

El disefio de escala del impuesto agudiza este problema en la manera
que contribuyentes de rentas altas también puedan beneficiarse en términos
absolutos de la franja exenta, erosionando el ingreso que potencialmente po-
drfa estar gravado.

Asi mismo, el nimero de tramos imponibles de la tabla 9.1 hace pen-
sar en la posibilidad de un disefio del impuesto mds simple, que no necesa-
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riamente condense los tramos de baja contribucién y/o nimero de personas,
pero tampoco descuide las circunstancias sociales y econdémicas de cada estra-
to de la poblacién, evitando tener costes en la recaudacién y la desigualdad

del ingreso.®

Tabla 9.3
Concentracion del Ingreso. Ano fiscal 2010

Personas en relacién Personas naturales con
de dependencia actividad econémica
Fraccién Exceso
basica hasta (%) Ing. (%) Ing. (%) Ing. (%) Ing.
antes de después de antes de después de
impuestos impuestos impuestos | impuestos
0 8,910 42.9% 43.6% 25.6% 25.9%
8,910 11,350 13.6% 13.8% 5.5% 5.6%
11,350 14,190 9.7% 9.8% 5.4% 5.5%
14,190 17,030 5.5% 5.6% 4.9% 4.9%
17,030 34,060 14.6% 14.4% 20.5% 20.5%
34,060 51,080 4.9% 4.7% 11.3% 11.3%
51,080 68,110 2.2% 2.1% 6.9% 6.8%
68,110 90,810 1.5% 1.4% 5.7% 5.6%
90,810 | En adelante 5.0% 4.7% 14.3% 13.9%

Fuente: Servicio de Rentas Internas.
Descripcién: porcentaje de ingreso antes y después del pago del impuesto a la renta.

Estas caracteristicas en el clculo del impuesto hacen que se genere un
tipo de progresividad “artificial”, en el sentido de que el efecto redistributivo
en la renta sea poco representativo. Por ejemplo, en el dltimo tramo de base
imponible, los asalariados tienen un efecto redistributivo del 0.3% al reducir
su participacién después del pago de impuestos de 5% a 4.7%. Este efecto se
replica en las personas naturales con actividad empresarial al reducir su parti-

cipacién después del pago de impuesto de 14.3% a 13.9%. (tabla 9.3)

69 A modo de e¢jemplo, en el escenario extremo de simplificacion en el que se fijara un impuesto
proporcional que grave por igual todas las rentas de personas naturales con el tipo impositivo
promedio actual, manteniendo la franja exenta, se obtendrfa el mismo monto recaudado con
incrementos importantes en la redistribucién del ingreso.
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Grafico 9.2
Referentes de renta minima. Ano fiscal 2010

PIB per-capita (USD)

Canasta bésica Salario minimo vital

(USD) 6,464 (USD)

Fuente: Banco Central del Ecuador. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos.
Descripcién: porcentaje de ingreso antes y después del pago del impuesto a la renta.
Nota: el salario bésico unificado, incluye los décimo tercero y décimo cuarto sueldos.

El criterio mds comdn para definir la franja exenta es utilizar como re-
ferente una renta minima vital. Este hecho nace con la finalidad de excluir del
pago del impuesto aquellas personas que, en vista de su necesidad, no tienen el
suficiente ingreso para acceder a niveles bésicos de vida. Este referente puede
ser el PIB-per cdpita, el salario minimo vital o la canasta bdsica, entre otros.

En Ecuador, la franja basica de 8,910 ddlares en el periodo fiscal 2010
representa frente a estos referentes: 2.18 veces el PIB-per capita, 2.65 veces
el salario bdsico unificado y 1.38 veces la canasta basica (grifico 9.1). Como
se puede apreciar, la franja exenta cubre un valor muy alto de ingresos. Si se
adoptara como franja exenta el més alto de estos referentes, es decir el costo
anual de la canasta bésica, el 70% de la poblacién econémicamente activa se
beneficiaria de esta exencién (Enemdu, 2010).

Estos antecedentes sugieren la posibilidad de revisar la franja exenta
del impuesto a la renta, con la finalidad de conseguir un efecto redistributivo
representativo en la distribucién de la renta, y al mismo tiempo incrementar
los recursos fiscales para una mayor ejecucién del gasto publico.
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9.2.2 Los gastos deducibles, una via para la redistribucién

El sistema de gastos deducibles se introdujo a finales del afio 2007 con
la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria. Esta politica tuvo como ob-
jetivo mejorar la distribucién del ingreso a través de la deduccién en la base
imponible de gastos elementales en alimentacién, educacidn, salud, vestimen-
ta y vivienda. De igual forma, estas deducciones se incluyeron para fortalecer
el sistema de facturacién y su respectivo control, ya que para justificarlas el
contribuyente debe tener las facturas correspondientes.

Grafico 9.3
Distribucion de los gastos personales por tramo imponible.

Personas en relacion de dependencia. Ano fiscal 2010

35.0%

30.0% -29:6%

25.0% -
21.9%
20.0%
15.0%
10.0%
5.0%
0
2.0% 0.9% 0.7%
0.0% i —
ler tramo |2do framo |3er tramo | 4to tramo | 5to tramo | éto tramo |7mo tramo |8vo tramo |9no tramo
u Gastos en Vivienda 41% 2.3% 1.6% 11% 2.9% 0.7% 0.3% 0.1% 0.1%
# Gastos en Vestimenta 4.7% 3.2% 2.2% 1.4% 3.7% 0.9% 0.3% 0.1% 0.1%
" Gastos en Salud 4.4% 3.0% 21% 1.3% 3.7% 1.0% 0.3% 0.2% 0.2%
8 Gastos en Educacién 5.3% 3.5% 2.5% 17% 4.5% 1.2% 0.4% 0.2% 0.2%
u Gastos en Alimentacién | 10.5% 6.7% 4.6% 2.7% 71% 1.7% 0.6% 0.3% 0.2%

Fuente: Servicio de Rentas Internas.
Descripcién: porcentaje de deduccién de gastos personales de asalariados por cada tramo de base imponible.

En términos normativos, la deduccién de gastos personales no puede
ser mayor al 50% de los ingresos gravados o 1.3 veces el valor de la franja
exenta. Adicionalmente a esto, en el afio 2011 se restringieron por cada rubro:
los gastos en vivienda, educacién, alimentacién y vestimenta no deben ser
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mayores cada uno a 0,325 veces la fraccién bdsica; mientras que los gastos en
salud no deben ser mayores a 1,3 veces esta fraccién.

En personas asalariadas, los tramos imponibles que utilizan un mayor
porcentaje de estas deducciones son el primer tramo (0 - 8,910 ddlares) y el
quinto tramo (17,030 - 34,060 ddlares), con una participacién del 29% vy
21.9% sobre el total de gastos, respectivamente (grafico 9.2). De igual mane-
ra, en personas con actividad econémica, estos tramos son los de mayor bene-
ficio, con participaciones del 22.1% y 26.7%, respectivamente (grafico 9.3).
La acumulacién de beneficios en el primer tramo podria proceder de indivi-
duos que, estando en intervalos superiores de ingreso, aplicaron la deduccién
de gastos personales, reduciendo su base imponible por debajo de la franja
exenta y exonerdndose del pago del impuesto; mientras que la acumulacién
del quinto tramo podria incluir a las personas mds adineradas que pagan un
menor monto de impuesto por la deduccién de gastos.

Grafico 9.4
Distribucion de los gastos personales por tramo imponible.
Personas naturales con actividad economica. Aiio fiscal 2010

30.0%
26.7%
25.0%
22.1%
20.0% -
15.0% -
v
108% 1030 10.4%
10.0% -
5.0% 4.4% 41%
. - 3.0% -
0.00p (SN EEES BEES WS- E.. - . -
Ter tramo | 2do framo | 3er tramo | 4to framo | 5to framo | éto tramo |7mo tramo | 8vo tramo |9no tramo
u Gastos en Vivienda 2.5% 1.2% 11% 0.9% 2.8% 1.0% 0.4% 0.3% 0.4%
u Gostos en Vestimenta 3.3% 1.8% 17% 1.3% 4.3% 1.6% 0.6% 0.4% 0.5%
» Gastos en Salud 4.5% 21% 2.0% 1.6% 5.4% 2.3% 1.0% 0.7% 11%
u Gastos en Educacién 4.3% 2.1% 2.0% 1.6% 5.3% 2.1% 0.9% 0.6% 0.9%
u Gastos en Alimentacién 75% 37% 3.5% 2.8% 8.9% 3.4% 1.4% 0.9% 1.2%

Fuente: Servicio de Rentas Internas.
Descripcion: porcentaje de deduccién de gastos personales de personas naturales por cada tramo de base
imponible.
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Bajo un punto de vista tedrico, las deducciones por gastos personales
aumentan la progresividad del impuesto, ya que reducen una parte impor-
tante de la base imponible para aquellas personas que tienen un consumo
principalmente en bienes bsicos, trasladando la carga tributaria hacia los con-
tribuyentes de mayores recursos y mayor diversificacion del consumo. Si bien
esta propiedad es deseable, existe la posibilidad que el efecto redistributivo sea
poco favorable al disminuir el tipo impositivo efectivo.

A pesar que existen limites para restringir la deduccién y evitar este
problema, éstos son relativamente elevados, extendiéndose para los contribu-
yentes de mayor renta en una proporcién fija de los ingresos gravados hasta
1.3 veces la franja exenta.

Otra objecién normativa, mds que empirica, es el hecho de que ya exis-
te un tramo de tasa cero que supuestamente persigue un mismo objetivo:
beneficiar al segmento de la poblacién mds marginada. Esto genera un tipo de
duplicidad en la ley, generando un costo no solo en términos recaudatorios y
distributivos, sino también en términos de simplicidad. A modo de ejemplo,
un contribuyente de altos ingresos podria beneficiarse hasta un maximo de
2.3 veces la franja exenta para reducir su base imponible: 1 vez la franja exenta
por concepto de la tasa cero en el primer tramo de base imponible de la tabla
9.1, y 1.3 veces la franja exenta como limite de deduccién para el total de gas-
tos personales, lo cual atenta doblemente contra la progresividad econémica.
Esto equivale a 3.17 veces el costo anual de la canasta bdsica como maxima
cuantia que podria aplicar un contribuyente para reducir su base imponible,
cuantia sobrada si lo que se quiere es beneficiar a la poblacién realmente de
menores recursos.

Por ello, una posible alternativa para mejorar el disefio del impuesto
serfa restringir adn mds estas deducciones, de manera que sea menor su
monto a medida que sea mayor el ingreso del contribuyente. Sin embargo,
con las restricciones que existen actualmente, esto dotaria de mayor comple-
jidad al célculo del impuesto si lo que se quiere es configurar un beneficio
realmente progresivo.

En este sentido, una opcién mds eficaz representa un sistema de deduc-
ciones de gastos personales que aplicase como crédito tributario después de la
determinacién del impuesto, con rebajas de la cuota decrecientes conforme el
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nivel de renta. Todo esto considerando las circunstancias personales y familia-
res del contribuyente perceptor del ingreso.

Esta alternativa permitirfa aumentar la recaudacién y hacer més equi-
tativa la distribucién del ingreso, pues no parece muy deseable que contribu-
yentes de ingresos elevados, ademds de la franja exenta, puedan disminuir su
base imponible por los gastos efectuados en alimentacidn, vestimenta, etc, en
la misma manera que lo hacen las personas de bajos ingresos.

9.2.3 El gravamen de los rendimientos del capital. Entre un
sistema dual y un sistema de imputacion

De acuerdo a la Ley de Régimen Tributario Interno, los rendimientos de
capital de cardcter inmobiliario se incluyen dentro de la base imponible para
la determinacién del impuesto; mientras que los rendimientos de caricter fi-
nanciero (depdsitos, titulos de valores negociados en la bolsa de valores) estdn
précticamente exentos. Por otro lado, los dividendos percibidos se encuen-
tran gravados, pero se benefician de un crédito tributario que corresponde al
menor valor entre el 25% de los dividendos brutos distribuidos, el impuesto
pagado por la sociedad correspondiente por ese dividendo y el impuesto que
debe pagar la persona natural por ese ingreso. Ademds, las utilidades distribui-
das a no residentes (y no paraisos fiscales) se encuentran exentas.

Este aspecto normativo hace que el gravamen sobre los rendimientos
de capital de personas fisicas en Ecuador sea reducido, generando una redis-
tribucién poco eficiente sobre las rentas de capital, pese a la progresividad que
caracteriza el cdlculo del impuesto a la renta de personas naturales.

Existen alternativas para la inclusién simplificada de los rendimientos
de capital en la base imponible de personas naturales, a fin de conseguir una
mayor justicia tributaria. Una de ellas es el impuesto dual. Las caracteristicas
que definen a un impuesto a la renta dual puro son: 1) la base se separa en
dos componentes, uno formado por las rentas del trabajo (salarios, pensiones,
seguro de desempleo) y otro que incluye las rentas del capital; 2) mientras que
al primer componente se le aplica una tarifa progresiva, al segundo se le grava
con un tipo dnico y uniforme; y 3) éste tipo fijo es igual al minimo de las
rentas del trabajo e igual al de las ganancias empresariales.
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Desde el punto de vista de la equidad, un sistema dual pareceria poco
justificado debido al tratamiento mds favorable que reciben las rentas de ca-
pital frente a las rentas del trabajo. Sin embargo, ante una situacién inicial en
que las rentas de capital tienen un tipo impositivo reducido o estdn exentas,
este sistema mejorarfa la equidad ya que el gravamen proporcional de estas
rentas causarfa un efecto redistributivo considerable.

Quizds la mayor desventaja de un disefio dual es que abre la posibilidad
para que individuos con actividad econémica y en relacién de dependencia,
como es el caso de los trabajadores auténomos y cuentapropistas, puedan dis-
frazar sus rentas de trabajo en rentas de capital y tributar un menor impues-
to’’. Otro aspecto que podria constituirse como desventaja de este disefio, es
el posible conflicto juridico que se podria producir en términos de doble im-
posicién, producto de diversas interpretaciones que distorsionan el concepto
de un disefio dual de imposicién de la renta.

Los sistemas duales empezaron a introducirse en los paises nérdicos vy,
posteriormente, se han extendido a otros paises de diversas zonas del mundo,
incluida Latinoamérica (Uruguay, Nicaragua, Perd, Honduras), aunque se
trata mds de esquemas cuasi-duales que duales puros.

Un ejemplo en Latinoamérica de la aplicacién de un impuesto dual es
Uruguay. Antes del afio 2007, este pais tenfa un sistema cedular incompleto
de tributacién a la renta, por el cual diversos impuestos (poco eficientes y
de alto costo administrativo) gravaban determinadas rentas a diferentes tasas,
mientras otras rentas se mantenfan exentas.

Las principales dificultades que tuvo este disefio fueron (Barreix, Roca,
2007):

*  No se aseguraba la equidad horizontal debido a que el sistema no era
global, es decir, no gravaba todas las rentas.

70  En el caso ecuatoriano, esto constituirfa una dificultad, ya que aproximadamente el 60% del
ingreso generado (por contribuyentes registrados y no registrados en el SRI) en la economia
corresponde al ingreso mixto, es decir, a aquel segmento econémico donde no se puede
distinguir si la fuente del ingreso proviene del capital o del trabajo
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*  No se aseguraba la equidad vertical ya que la mayoria de las rentas
del trabajo, incluido el trabajo empresarial, tributaba a tasas altas,
mientras que la mayorfa de las rentas del capital percibidas por los
estratos de mayores ingresos, se encontraba exenta.

*  Se creaban multiples posibilidades de arbitraje por existir varios im-
puestos de diferentes tasas y diferentes bases imponibles.

Frente a estos problemas, se reformé integralmente el impuesto a la
renta, tomando la idea central del sistema dual puro de gravar separadamente
las rentas del trabajo con tasas progresivas, y las rentas del capital con una
tasa proporcional; esta tltima tasa igual a la alicuota minima de las rentas de
trabajo. Sin embargo, a diferencia del impuesto dual puro, las rentas netas
empresariales tributan a una tasa igual a la alicuota mdxima de las rentas de
trabajo y no a su minima.

Esta dltima caracteristica hace que el impuesto dual uruguayo reduzca
la posibilidad de arbitraje. Para personas que prestan servicios profesionales
u obtengan rentas de tipo empresarial, la igualdad de ambos tasas deja prac-
ticamente libre la opcién de acogerse al impuesto a la renta empresarial o al
impuesto a la renta de personas fisicas, sin que exista una estrategia dominante
clara de parte del contribuyente sobre estas opciones (Barreix, Roca, 2007).”!

Otra alternativa para elevar el gravamen de los rendimientos de capital
con fines distributivos es incorporar un sistema de imputacién que evite los
problemas de doble tributacién. Este sistema incorpora en la base imponible
de las personas naturales sus dividendos percibidos, ajustados por un factor
para elevar dichos dividendos al monto de la ganancia empresarial del que se
beneficiarfa la persona en el caso que la empresa no pagase impuestos. Luego,
en la determinacién del impuesto, se incluye un crédito tributario equivalente
al impuesto que pagd la empresa por la utilidad que dio origen a los dividen-
dos, utilizando otro factor de ajuste.

71  Entre otras de las ventajas del impuesto dual uruguayo se puede mencionar, por el lado
administrativo, su fAcil fiscalizacién y cumplimiento, al basarse en un modelo tributario
con pocas deducciones que deja por fuera el 60% de la poblacién total, que evita el arbitraje
entre las diferentes fuentes de renta y que simplifica la normativa del impuesto; todo ello
causando un aumento en los ingresos del fisco. Por el lado de eficiencia, el establecer tipos
reducidos sobre las rentas de capital evita dificultades en su localizacién, incentivando la dis-
tribucién de dividendos, y con ello la inversién de cardcter no societario. (Feldstein, 2006)
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Las altas concentraciones de capital hacen que el sistema de imputa-
cién, al igual que el sistema dual, ayude a disminuir la desigualdad en la dis-
tribucién de los rendimientos de cardcter mobiliario e inmobiliario; esto de
la mano con la generacién de mayores recursos fiscales en el presupuesto del

Estado.

En la mayorfa de sistemas tributarios de la Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémico (OCDE), este es el sistema que predo-
mina la configuracién del impuesto a la renta, aunque en algunos casos solo
se aplica a los dividendos de fuente interna. En esta organizacion, el pago del
impuesto a la renta de personas juridicas estd concebido como una especie de
pago a cuenta del impuesto final de sus socios, al gravar las rentas de capital
derivadas de la participacién en los fondos propios de entidades (dividendos y
plusvalias) obtenidas por los socios-inversores; razén por la que el impuesto a
la renta de personas fisicas suele configurarse como un sistema de imputacion,
en el que se reconoce que los dividendos repartidos a los socios ya han pagado
previamente un impuesto en el origen de esas rentas.

Chile constituye un caso particular en Latinoamérica de la aplicaciéon
de un sistema implicito para el gravamen de los dividendos. Aqui, la renta
correspondiente a dividendos, antes de integrarse al resto de rentas laborales,
es transformada en utilidad gravable utilizando un factor de (1/(1-0.2)); esto
recordando que la tarifa del impuesto a la renta para sociedades en Chile al-
canza el 20% en el anio 2011. Esta base imponible luego ingresa a una tabla de
alicuotas crecientes que varfan entre 5% y 40% sobre siete tramos imponibles,
para determinar el impuesto causado. Sobre éste, se aplica un crédito por con-
cepto del impuesto pagado por la sociedad, equivalente a (1/(1-0.2)-1) veces
el dividendo distribuido. Con esta dltima operacién, se evita la doble imposi-
cién y se genera progresividad, pues se extiende el disefio a escala sobre todo
tipo de renta pero con un deducible de cuota solo para las rentas de capital
que ya fueron gravadas en su generacion.

Este es quizés el disefio que mds se parece al gravamen de los dividendos
en Ecuador; no obstante, la determinacién del crédito tributario a través del
minimo entre tres opciones (una de ellas es precisamente el sistema implicito,
es decir el impuesto que pagé la sociedad por la generacién del dividendo),
puede reducir la cuota efectiva del impuesto y con ello su progresividad; esto
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sin mencionar la complejidad que se proporciona a la declaracién del impues-
to a la renta de personas naturales.

En resumen, la integracién de todos los rendimientos de capital en un
gravamen tnico proporcional independiente del disefio sintético del impues-
to a la renta de personas naturales (es decir, un disefio dual), tendria efectos
positivos concretos en el marco de suficiencia y equidad. Ademds, facilitaria el
control de estas rentas, reduciendo los costos directos para la administracién
tributaria. No obstante, la implementacién de un sistema implicito en el que
los rendimientos de capital (principalmente los dividendos) sean ajustados
por el impuesto que pagaron en la actividad empresarial, permitirfa obtener
de manera mds simple una mayor recaudacién y efecto redistributivo, pues
se reduce la posibilidad de arbitraje entre las rentas de capital y trabajo, sin
mayores cambios en la determinacién del impuesto que no sean la incorpora-
cién de estos ajustes y evitando distorsiones en concepto juridico que refiere
al tema de doble imposicién.

9.2.4 Racionalizacion y equidad del gasto deducible de profe-

stonales

Hasta el afio 2007, antes de que se promulgara la Ley Reformatoria
para la Equidad Tributaria, las personas en relacién de dependencia tenfan
una tnica deduccién de su renta, el aporte personal a la seguridad social. Por
el contrario, los profesionales, tenfan la posibilidad de deducir todo gasto en el
que incurrieran para la generacién de su actividad profesional. La normativa
en este punto permite una gran discrecionalidad en cuanto a la aplicacién de
gastos deducibles.

Actualmente, los profesionales, ademds de sus gastos relacionados a su
actividad, tienen la posibilidad de utilizar la deduccién de gastos personales, lo
cual disminuye adn mds la base imponible de este segmento, en detrimento de
la recaudacién del impuesto a la renta de personas naturales y de la equidad.

En consecuencia, constituye una tarea indispensable para la adminis-
tracién tributaria fortalecer el control y limites de gasto que permitan una
racionalidad en el uso de las deducciones en el segmento de personas profe-
sionales. Esto permitird evitar la ruptura de la equidad horizontal, si se com-

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir



para la tributacién que realizan personas naturales con actividad profesional y
asalariados de mismos niveles de ingresos. Ademds, permitird incrementar la
recaudacién de impuesto a la renta de este tipo de contribuyentes, que, como
hemos visto en capitulos anteriores, es baja.

Por otro lado, con el afén de transparentar la capacidad contributiva de
las personas naturales, es indispensable la verificacién de sus ingresos y nivel
patrimonial. Por ello serfa una posibilidad viable la declaracién juramentada
de activos y patrimonio para todas las personas naturales con actividad econé-
mica y profesionales, sin un limite minimo para su presentacién.

La obligatoriedad de esta declaracién y su caricter de juramento nota-
riado permitirfa un control mis eficiente de la veracidad de la informacién y
un mejor manejo sancionatorio ante su incumplimiento.

9.3 Los desafios de la fiscalidad internacional

La expansién y apertura de los mercados, la répida movilidad de fac-
tores de produccidn, los avances y nuevas tecnologias, el creciente comercio
internacional, entre otros factores que enmarcan el actual proceso de globali-
zacién en el que se encuentra inmerso nuestro pais, han hecho posible que la
elusién y la evasién tributaria sobrepase los limites internacionales a través de
procesos fiscales sofisticados.

Segin Bertazza (2003), la globalizacién de la actividad econémica ha
dificultado en gran medida la determinacién de las bases imponibles y violen-
tado algunos de varios principios clésicos de la imposicién, ocasionando pro-
blemas en cuanto a la definicién del lugar de generacién del hecho econémico
del impuesto. Esto incide directamente en la ubicacién del capital, causando
deterioro de la base imponible, un menor impuesto recaudado, mayores difi-
cultades para el control y en suma, problemas en el camino hacia una cohe-
sién social firme en un mediano plazo.

La préctica de evasién tributaria internacional se realiza en un esce-
nario marcado principalmente por la débil regulacién o carencia en cinco
aspectos: paraisos fiscales, precios de transferencia, instrumentacién de em-
presas, mercados financieros y transacciones electrénicas. Existen otros ries-
gos de fiscalidad internacional como los abusos en la utilizacién de convenios
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para evitar la doble imposicién, subcapitalizacién y localizacién abusiva de
la residencia fiscal.

El uso de estas estrategias, en especial de los paraisos fiscales, se mani-
fiesta en la imposibilidad de los gobiernos de solventar la provisién de bienes
publicos necesarios para el bienestar colectivo y de asegurar un crecimiento
econémico sostenible ante la distorsién de capital originada por las ventajas
fiscales de otros territorios (Ratajska y Venus, 2007).

Las estadisticas de la OCDE sefialan que el 60% del comercio interna-
cional se realiza entre multinacionales. Es decir, tres de cada cinco délares de
las exportaciones y/o importaciones a nivel mundial corresponden a operacio-
nes que se realizan entre empresas que pertenecen a un mismo grupo. Segin
el informe Cristian Aid (2009), existieron mds de 1.1 billones de délares en
flujos de capital entre los afios 2005 y 2007 que se efectuaron hacia Estados
Unidos y paises de la Unién Europea mediante manipulacién de precios de
transferencia, causando una pérdida tributaria de aproximadamente 361 mil
millones de délares. De esta perdida, 74.7 mil millones corresponden a paises
de bajo desarrollo del G20 y 3.4 mil millones a paises de bajos ingresos.

En otro informe, Cristian Aid (2008) estima que mediante précticas de
manipulacién de precios de transferencia, se dejaron de recaudar alrededor de
160 mil millones por afio para paises en vias de desarrollo. Esto es, el 150%
del presupuesto designado por todos los paises ricos para financiar los progra-
mas de ayuda a nivel mundial. Este hecho constituye un punto de atencién
relevante en la definicién oportuna de estrategias de control internacional
en la administracién tributaria, que eviten la dilatacién del problema ante el
proceso intensivo de globalizacién.

En Ecuador, la configuracién legal de un régimen de precios de transfe-
rencias a partir de la Ley de Equidad Tributaria, el registro oficial de una lista
de paises considerados como paraisos fiscales y/o regimenes preferentes, entre
otras acciones normativas, muestra el interés por implementar un control en
la obligacién tributaria de los contribuyentes, ante la creciente transacciona-
lidad corriente y financiera que experimenta el aparato econémico nacional
con el exterior. Si bien los primeros controles de esta indole se implementaron
a partir del afio 2008, se hace imprescindible trabajar en el entendimiento de
la dindmica de la fiscalidad internacional, con miras a implementar planes de
control efectivos, asi como en el fortalecimiento de fuentes de informacién
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para estos fines, mediante la suscripcién de convenios que no Unicamente
contemplen la doble tributacién, sino el intercambio de informacién para el
control y deteccién de pricticas de evasién.

9.4 Racionalizacién de los incentivos tributarios como un
instrumento de equidad y fomento a la economia social y
solidaria

La normativa ecuatoriana, en el afio 2010, inclufa un total 87 gastos tri-
butarios” o incentivos que cumplen diferentes objetivos de politica. Un total
de 42 corresponden al impuesto a la renta y 45 al impuesto al valor agregado.
Cabe anotar que en ese afio atin no se habia expedido el Cédigo Organico de
la Produccién, Comercio e Inversiones que incluye nuevos incentivos, como
se puede verificar en el Capitulo 8.

El gasto tributario en el afo 2010 totalizé 2,829.20 millones de déla-

res, equivalentes al 5% del PIB. Los incentivos provenientes del IVA represen-
tan un 51.1% y los del impuesto a la renta el 48.9% (tabla No 9.4).

72 El Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas Publicas, en el articulo 103 estipula lo
siguiente:
Art. 103.- Renuncia de ingresos por gasto tributario.- Se entiende por gasto tributario los
recursos que el Estado, en todos los niveles de gobierno, deja de percibir debido a la deduc-
cién, exencidn, entre otros mecanismos, de tributos directos o indirectos establecidos en la
normativa correspondiente.
Para el gasto tributario de los ingresos nacionales, la administracién tributaria nacional es-
timard y entregard al ente rector de las finanzas publicas, la cuantificacién del mismo y
constituird un anexo de la proforma del presupuesto general del Estado.
Para el gasto tributario de los ingresos de los gobiernos auténomos descentralizados, la uni-
dad encargada de la administracién tributaria de cada gobierno auténomo, lo cuantificard y
anexard a la proforma presupuestaria correspondiente.
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Tabla 9.4
Estructura del Gasto Tributario por impuesto

0,
Millones /? GaSt? % Recau-
tributario 0 % PIB
USD cotal daciéon
Gasto tributario del IVA 1446.3 51.1% 18.4% 2.5%
Bienes (m.cluye Decreto 1232 876.2 31.0% 11.1% 1.5%
y devoluciones)
Servicios 570.2 20.2% 7.2% 1.0%
Gasto tributario de renta 1,382.9 48.9% 17.6% 2.4%
Personas naturales 316.1 11.2% 4.0% 0.6%
Sociedades 1,066.8 37.7% 13.6% 1.9%
Tortal gasto tributario 2,829.2 100.0% 36.0% 5.0%

Fuente: SRI.
Elaboracién: Departamento de Estudios Tributarios.

Si analizamos el gasto tributario por objetivo de politica, se puede ve-
rificar que existen incentivos dirigidos a los objetivos de equidad y redistri-
bucién, fomento a la inversién, ahorro y empleo y a la provisién de servicios
publicos como la educacién y la salud (tabla No 9.5).

Tabla 9.5
Estructura del Gasto Tributario por Objetivo de politica econémica

Gasto tributario por objetivo de politica. Afio 2010

Millones “oGasto %
Objetivo general Objetivo especifico USD tributario Recaudacién % PIB
total

Fomento a la inversién 305.4 10.8% 3.9% 0.5%

Leyes especiales 105.9 3.7% 1.3% 0.2%

Reinversién de utilidades 56.7 2.0% 0.7% 0.1%

Asignacién de Depreciacién acelerada 16.3 0.6% 0.2% 0.0%
recursos Amortizacién de pérdidas 23.9 0.8% 0.3% 0.0%
Sin fines de lucro 102.7 3.6% 1.3% 0.2%

Fomento al ahorro 21.4 0.8% 0.3% 0.0%

Fomento al empleo 32.9 1.2% 0.4% 0.1%
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Gasto tributario bjetivo de politica. Afio 2010

% Gasto

Millones %

s 3d q . : o
Objetivo general Objetivo especifico USD trnlt):tt;no Recaudacién % PIB
T";“‘: i 359.7 12.7% 4.6% 0.6%

Apoyo a la educacién 202.6 7.2% 2.6% 0.4%
Provisién de | Apoyo a la salud 223.3 7.9% 2.8% 0.4%
bienes y servicios | Fomento a la infrestructura
. 0 0 0
publicos bésica y servicios publicos 62.7 2.2% 0-8% 0-1%
Apoyo a la vivienda 96.8 3.4% 1.2% 0.2%
Total prov. bienes y servicios publicos 585.5 20.7% 7.4% 1.0%
ifi‘:;ct‘o"s n de precios alos |y 5 21.4% 7.7% 1.1%
| Reducdon de precios al 156.8 5.5% 2.0% 0.3%
Redistributivo | transporte
Equidad redistributiva (gas-
tos personales, rebajas a per- 279.6 9.9% 3.6% 0.5%
sonas)
Total redistributivo 1,040.7 36.8% 13.2% 1.8%
gzrr:vcnlos de doble tributa- 81.8 2.9% 1.0% 0.1%
Dividendos 661.8 23.4% 8.4% 1.2%
Otros Decreto 1232 66.0 2.3% 0.8% 0.1%
IVA varios (servicios fune-
rarios, financieros, loterias y 33.8 1.2% 0.4% 0.1%
Seguros)
Total otros 843.4 29.8% 10.7% 1.5%

| Gasto 2,8292 | 100.0% 36.0% 5.0%

tributario total

Los beneficios tributarios presentes en la normativa se han dirigido, en
el caso del IVA, a exenciones de bienes y servicios considerados de consumo
bésico para los hogares, especialmente hogares de menores ingresos, buscando
ante todo un objetivo redistributivo.

Por el lado del impuesto a la renta, estos beneficios han obedecido a in-
centivos a sectores como el petrolero, turistico, minero, agricola, entre otros,
considerados como sectores estratégicos para el pais. Ademds, han buscado
incentivar y asegurar la permanencia de nuevas inversiones en el pais, tal es
el caso de la reinversién, amortizacién de pérdidas tributarias, depreciacién
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acelerada, deducciones por leyes especiales, etc. Adicionalmente, la Ley Re-
formatoria para la Equidad Tributaria introdujo nuevos beneficios, enfocados
hacia el fomento del empleo y la equidad, como son las deducciones por nue-
vos empleos y deducciones por nuevos empleos a personas con discapacidad.

La problemdtica detrds de los incentivos tributario es que estos benefi-
cios, al ser muy especificos, contribuyen a romper el principio de generalidad,
especialmente las deducciones por leyes especiales, que obedecen a sectores
muy concretos y ocasionan la ruptura de la equidad horizontal. Ademis, le
restan progresividad a la imposicién directa e inciden en un menor nivel de
contribucién del impuesto.

El esquema econdmico, cimentado en una economia popular y so-
lidaria que plantea el Plan Nacional del Buen Vivir, busca un proceso de
transformacién que involucre el desarrollo de ciencia y tecnologia, educacién
y un crecimiento enddégeno. En este sentido los incentivos, tanto econémicos
como tributarios, otorgados por el Estado deberfan estar enfocados a cumplir
este proposito.

Como hemos analizado en el Capitulo 7, los incentivos tributarios be-
nefician a los contribuyentes de mayor nivel de ingreso, lo que da cuenta de
que las politicas de incentivo no estdn enfocadas al fomento de la pequefia y
mediana empresa, que constituyen fuentes importantes de empleo en el pais y
que son en la actualidad el centro de la economia popular y solidaria.

Incentivos tan importantes para el sector productivo como la reinver-
sién de utilidades, las leyes especiales, amortizacién de pérdidas, entre otras,
constituyen montos muy bajos de gasto tributario (ver tabla 9.2) que dan
cuenta de su poco uso. Este hecho pone en constancia la poca valoracién que
se da a algunos incentivos tributarios en relacién al cumplimiento del objetivo
que persiguen.

En conclusién, es importante evaluar los objetivos de politica detrds
de los beneficios tributarios y redireccionarlos, regularlos y limitarlos. El
acceso a ellos deberia circunscribirse a que aquellas personas naturales y
juridicas que tengan un mayor eficiente cumplimiento y pago impositivo.
Ademis, deberfan enfocarse al desarrollo de la pequefia y mediana empresa,
a actividades con uso intensivo de mano de obra, deberfan incentivar la
tecnificacién y desarrollo tecnolédgico, deberfan enfocarse a actividades que
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generan valor agregado y promueven la utilizacién de tecnologia amigable
con el medio ambiente. Sin embargo, debemos reconocer que los objetivos
de politica econémica a los que obedecen los incentivos tributarios, cons-
tituyen decisiones del gobierno central, para lo cual es importante el apoyo
politico que evite la creacién indiscriminada de incentivos distorsionantes
e inequitativos y que se involucre al sector privado para que exista una co-
rresponsabilidad que exija niveles minimos de cumplimiento y de resultados
para el acceso a dichos beneficios.

Con un esquema de manejo y entendimiento de objetivos de politica
econdémica y social, se comprenderd que los incentivos tributarios no son la
v . z M Z :
tnica y mds importante forma de lograr el desarrollo de los sectores econémi-
cos, sino que constituyen una parte de un plan de fomento e incentivos cuyos
resultados y eficacia deberdn ser constantemente evaluados por el Estado.
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Tributacion ambiental
en Ecuador:

Ana Rivadeneira Alava
Carlos Marx Carrasco Vicuna

Nicolas Oliva Pérez

10.1 Economia y ecologia: pensamientos histéricamente
excluyentes

En los dltimos 50 afios, el concepto de desarrollo ha privilegiado el
crecimiento econémico, la explotacién de recursos naturales, la légica del
mercado y la bisqueda de la satisfaccién material individual (Naredo, 2000).
Esta forma de pensar hizo del crecimiento econémico, el fin dltimo de las
sociedades. Se consolid6 un modelo econémico cerrado, antropocéntrico, cre-
matistico y parcelario. Cerrado porque asume que el sistema econémico es un
flujo circular de bienes, servicios y dinero, del cual la generacién de residuos
y la degradacién de la naturaleza estdn excluidos. Como sefiala Georgescu-
Roegen: “nadie se percaté de que no podemos producir ‘mejores y mayores’
refrigeradores, automdviles o aviones de retropropulsién sin tener que produ-
cir también ‘mejores y mayores’ desechos. (...) no hemos reconocido la natu-
raleza entrdpica del proceso econémico” (Georgescu-Roegen, 1971, p. 82).

Antropocéntrico porque reconoce sdlo al ser humano como e¢je y otor-
gador de valor: cualquier violacién de la naturaleza serd éticamente vélida
mientras satisfaga las necesidades (y deseos) de la gente; asi, el medio ambiente
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queda al servicio inmediato de las personas, sin ningtin otro miramiento. Cre-
matistico porque asume que sélo aquello que tiene precio, tiene valor (y ha ex-
tendido este paradigma para pretender que todo el dafio ambiental producto
de la contaminacién se traduzca en valores monetarios, de forma perfecta). Fi-
nalmente, es un modelo parcelario porque mira al mundo de forma fragmen-
tada y, en consecuencia, analiza cada problema de manera aislada, cuando, en
realidad, la vida es un conjunto de interrelaciones y el sistema econémico es
un subsistema: estd dentro de la bidsfera y no al revés.

Ante el indiscutible vacio dejado en casi un siglo de predominancia del
pensamiento econémico marginalista, se trazaron dos senderos para restituir
el tema de la naturaleza y sus recursos a la teorfa econédmica: el primero con-
sisti6 en extender al medio fisico la misma légica basada en la valoracién en
términos de costos, precios y beneficios monetarios, utilizando la metodologia
y el instrumental tradicional (la Economia Ambiental); el segundo consisti6
en aplicar los conocimientos de las ciencias naturales a la gestién del entorno
de los seres humanos, lo cual implicé circunscribir los procesos econémicos
a la bidsfera, y reconocer que éstos estdn sujetos a sus leyes y restricciones (la
Economia Ecolégica) (Naredo, 20006).

La Economia Ambiental es la respuesta del paradigma neocldsico vi-
gente a la necesidad de incorporar los servicios proporcionados por los ecosis-
temas a las decisiones econdmicas y al disefio de politicas publicas. Bajo este
enfoque, los recursos naturales siguen siendo una fuente de materiales, pero
requieren un manejo especializado por tener caracteristicas diferentes de los
bienes producidos por los seres humanos: su uso produce externalidades que
deben ser consideradas dentro de los procesos econémicos. Se busca, enton-
ces, una tasa ptima, sea de extraccién o de insercién en el medio fisico. Todo
esto se hace desde los mismos principios y con la misma metodologfa del
analisis econémico tradicional, es decir, mediante mecanismos de mercado.

La Economia Ecolégica surge de la critica hacia la corriente ambienta-
lista.”? Se caracteriza por ser transdisciplinaria, pues se fundé bajo la idea de
unir dos grupos de académicos: los ecologistas, entrenados en la metodologia
falsacionista de las ciencias naturales, y los economistas neocldsicos, formados

73 Hasta cierto punto, la Economia Ecolégica recoge la visién de la economia de las primeras
corrientes de pensamiento: la fisidcrata y la clésica.
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en el positivismo légico (Spash, 1999). En términos de Kuhn, la Economia
Ecolégica es un salto de paradigma.

Esta linea de investigacién considera los procesos econémicos como
un elemento mds de la biosfera, al igual que todos los demds procesos huma-
nos y, por lo tanto, estudia el flujo de materia y energia entre ambos. Para la
Economia Ecoldgica no existe la separacién entre las actividades humanas y el
medio en el que éstas se realizan, por lo que, en lugar de tratar de minimizar su
impacto, lo que busca es analizar y comprender el metabolismo de los sistemas
y su interaccién, de tal forma que se pueda gestionar la actividad humana en
términos de eficiencia y compatibilidad con los ecosistemas bioldgicos. Re-
conoce que los sistemas ambientales y humanos, y por ende los econémicos,
no llegan a equilibrios, sino que estdn en continuo movimiento e interaccion;
dicha relacién no es siempre predecible, por lo que la dindmica evolutiva es un
aspecto importante de la Economia Ecolégica. Se preocupa, ademds, por las
consecuencias de sus argumentos en las politicas, toma posiciones éticas y no
neutrales, acepta que los valores pueden ser inconmensurables y da prioridad

a los problemas de distribucién (Spash, 1999).

La distincién entre Economia Ambiental y Ecoldgica se relaciona con
los siguientes principios: (1) La Economia Ambiental, al fundamentarse en la
teorfa econdmica neocldsica, adopta un enfoque filos6fico antropocéntrico y
el principio de sostenibilidad débil; este principio sefiala que el capital natural
puede consumirse sin riesgo, en la medida en que sea sustituido por suficien-
te capital producido por el hombre (Gual, 2005; Serrano y Oliva, 2011).
(2) La Economia Ecolégica, por otro lado, utiliza principios de la ciencia
posnormal en cuanto a la incertidumbre (Funtowicz y Ravetz, 2003) —ante
circunstancias de incertidumbre prevalece el criterio de precaucién—y se basa
en el paradigma de la “no-sustituibilidad” entre naturaleza y capital produ-
cido por humanos —sostenibilidad fuerte- (Neumayer, 2003). El enfoque de
la Economia Ecoldgica abandona la visién antropocéntrica, mecanicista,
crematistica, parcelaria y cerrada permitiendo proponer un anilisis ecoin-
tegrador (Naredo, 1999), holistico, transdisciplinario, abierto y coevolutivo
en la relacién entre la economia, la sociedad y el ambiente (Norgaard 1984;
Serrano y Oliva, 2011).
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10.2 Reformas tributarias verdes: la experiencia europea

A fines de la década de los ochenta, los paises europeos emprendie-
ron una serie de reformas a sus sistemas tributarios. Siguiendo el ejemplo de
Estados Unidos y el Reino Unido, se priorizaron los objetivos de eficiencia,
equidad horizontal y simplicidad; para su consecucién, implementaron me-
didas como la ampliacién de la base de contribuyentes, la reduccién de las
tasas mdximas de impuesto a la renta —para personas naturales y juridicas— la
eliminacién de tratamientos especiales, el énfasis en los impuestos sobre el
consumo, etc. (Gago, 2004). La reforma emprendida bajo estos preceptos se
denominé de enfoque extensivo. Desde este punto de vista, los impuestos am-
bientales surgieron como una segunda fase de dicho enfoque, pues cumplian
con los mismos principios (Gago, 2004).

A lo anterior se sumd la delicada situacién econdémica que atravesaban
los paises avanzados a inicios de los 90: el desempleo empezaba a escalar por
lo que se reforzé la necesidad de adoptar medidas que abarataran la mano de
obra —la reduccién de las contribuciones a la seguridad fue el camino mds
transitado— pero sin que se pusiera en riesgo los ingresos del fisco. Entonces, la
idea de introducir impuestos que gravaran los males (como la contaminacién)
reduciendo aquellas cargas sobre los bienes (como el empleo) cobré fuerza
hasta hacerse realidad lo que se denominé la Reforma Fiscal Verde. Con ella
naci6 también la idea de la ganancia por partida doble —el llamado doble divi-
dendo— que se obtendria con este tipo de reformas.

En Europa, no todos los paises llevaron a cabo una Reforma Fiscal Ver-
de. Entre los que lo hicieron estdn: Alemania, Dinamarca, Finlandia, Holan-
da, Italia y el Reino Unido. Pero el uso de impuestos ambientales, de forma
puntual, si tuvo mds acogida en paises como Estados Unidos, Bélgica, Suiza,
Polonia (Gago, 2004). También los paises del este de Asia —Taiwdn, Corea,
Tailandia, entre otros— empezaron a usar instrumentos econémicos ambien-

tales a mediados de los noventa (Ekins, 1999).

Una de las principales criticas a la Reforma Fiscal Verde europea es que
para que el mencionado doble dividendo exista, al menos en teorfa, se requie-
re que la introduccién del impuesto ambiental esté acompanada por la reduc-
cién de otros, de tal forma que se cumpla con la neutralidad de los ingresos.
Sin embargo, ain no hay evidencia de que esta doble ganancia se materialice
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efectivamente, ni de la deseabilidad de mantener la condicién de neutralidad.
Este tltimo punto es especialmente controversial en paises donde los sistemas
tributarios estdn en proceso de consolidacién, por lo que los ingresos no al-
canzan la suficiencia, como es el caso de nuestro pais y los demds de América

Latina (Acquatella, 2005).

Si bien en una primera instancia, los paises pioneros en la implementa-
cién de impuestos verdes lo hicieron con fines recaudatorios, éstos han pasado
a ser herramientas ampliamente aceptadas en la politica ambiental, gracias
a su capacidad de transformar la estructura de incentivos de quienes deben
pagarlos y a la necesidad de mecanismos mds efectivos que las regulaciones y
sanciones tradicionalmente aplicadas (Ekins, 1999). Desde el punto de vista
de las politicas para la proteccién de la naturaleza, es posible que se requiera
de mayores recursos para reforzar a los impuestos con otro tipo de medidas.
En este sentido, mantener la neutralidad de los ingresos tampoco es deseable
(Roca, 1998).

Aunque la experiencia es diversa, ésta permite extraer ciertas lecciones
para poner la idea de impuestos verdes en la practica: se requiere fortalecer la
institucionalidad de los organismos rectores de la politica ambiental y de la
politica fiscal de tal forma que, ademds de un trabajo coordinado, tengan la
capacidad de hacer el seguimiento y control adecuado; existe la necesidad im-
perante de generar informacién confiable sobre el estado del medio ambiente
y sus interacciones con la economfa. Asimismo, en la mayoria de casos se ob-
servé una introduccién gradual de los nuevos impuestos verdes, y, al menos en
aquellos paises donde se ha conseguido mejores resultados, se ha mantenido
una estrategia de ajuste temporal de tasas y otros aspectos de su disefio para
que no pierdan su capacidad de (des)incentivar (Acquatella, 2005; PNUMA,
2010). Finalmente, se debe decidir qué instrumentos fiscales serfan los mds
efectivos para la conservacién y/o gestién de los ecosistemas y los menos cos-
tosos de aplicar.

10.3 ;Por qué preocuparnos por nuestro medio ambiente?

El Ecuador ha basado su crecimiento econémico en un modelo agro-
exportador, sustentado en la explotacién ilimitada de los recursos naturales.
Entre el afio 2003 y 2009, las exportaciones del sector primario representaron
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miés del 76% del total de exportaciones (Banco Central de Ecuador, 2010).
Dentro de las exportaciones primarias del ano 2009, el petréleo (recurso no
renovable) represent6 el 60% y del 26% restante (exportaciones industrializa-
das), la gran mayoria fueron productos provenientes del sector primario como
es el caso de los derivados del petréleo, el café elaborado, los elaborados de
cacao, la harina de pescado y otros productos del mar elaborados.

Este modelo de produccién ha generado que la balanza comercial bio-
fisica del Ecuador, es decir cudnto exportamos menos cuanto importamos en
términos fisicos(toneladas), presente un déficit de 20 millones de toneladas en
el periodo 1980-2007 (Senplades, 2009).”* Al afio 2001, la cobertura vegetal
continental era de 138 mil km?, lo cual representaba sélo el 55% de la distri-
bucién potencial. Algunas de las zonas mds criticas, de acuerdo a superficie y
remanencia son: (i) la vegetacidn seca y hiimeda interandina, con un 25% del
potencial; (ii) los bosques himedos de la Costa y manglares, con el 50% del
potencial, y (iii) los bosques amazénicos y paramos hiimedos, con 75% del
potencial (Senplades, 2009). La tasa de deforestacion alcanza valores de 1.7 a
2.4% anual (de 238 a 340 mil hectdreas por afio). Solo en la provincia de Es-
meraldas se han deforestado 700 mil hectdreas de bosque nativo desde 1960.

La contaminacién ocednica alcanza también cifras alarmantes. La Eva-
luacién Ecoregional del Pacifico Ecuatorial determiné que sélo el 20% de la
contaminacién en el mar se genera por actividades ocednicas, el restante 80%
se produce en las zonas costeras. Se estima que los sectores de pesca y camarén
generan unas 29 mil toneladas métricas de desechos sélidos que no reciben
ningtin tratamiento. Solo en el rio Guayas y en el Estero Salado se estima que
se desechan 200 mil galones de aceite al ano (Senplades, 2009).

10.3.1 Un medio ambiente para el Buen Vivir

El nuevo camino que ha emprendido el pais, desde hace cinco afos,
retoma la necesidad de reivindicar el rol de ciertos factores clave, antes margi-
nados o ignorados, en la construccién del Buen Vivir, y para ello se propone el
abandono del paradigma econémico dominante (antropocéntrico, crematisti-

74 Esdecir, mediante el andlisis de Flujos de Materiales (AFM), se ha determinado que Ecuador
exporta mds materia fisica de lo importa.
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co, parcelario y cerrado). El punto de partida es la necesidad tedrica e histérica
de transitar hacia una nueva concepcién de la vida, como individuos y como
sociedad. Asi, el Buen Vivir se entiende como una nueva forma de conviven-
cia armoénica entre los seres humanos y entre éstos y la naturaleza.

El Buen Vivir plantea una forma distinta de entender el mundo, los
elementos que lo conforman vy las interacciones entre ellos: el nicleo de esta
cosmovisién es el ser humano, pero comprendido como pieza inseparable de
una comunidad que busca la vida plena, en armonia con el universo que la
rodea. En otras palabras, el Buen Vivir es “La satisfaccién de las necesidades,
la consecucién de una calidad de vida y muerte digna, el amar y ser amado, y
el florecimiento saludable de todos y todas, en paz y armonia con la naturaleza
y la prolongacién indefinida de las culturas humanas” (Senplades, 2009, p.
6). Asimismo, la Constitucién establece claramente: “El sistema econémico
es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto y fin”. (Art. 283)

Esta ruptura conceptual requiere la superacién del economicismo, la
redefinicién del paradigma de desarrollo y la estrategia econdmica para que
sea incluyente, sostenible y democratica. Se necesita, ademds, replantear la re-
lacién entre la naturaleza y los seres humanos, pasar del pensamiento antropo-
céntrico —en el cual el individuo egoista valora todo lo demds en funcién de su
satisfaccién personal— al pensamiento biopluralista, de tal forma que sepamos
hacer un uso adecuado de los recursos naturales, que responda a la generacién
(regeneracién) natural de los mismos y al respeto por todas las otras formas
de vida (en este sentido, la Constitucién reconoce derechos a la naturaleza).

La construccién del Buen Vivir estd guiada por varios principios, entre
los cuales estdn: (i) la justicia social y econédmica; (ii) la justicia democrética
participativa; (iii) la justicia intergeneracional e interpersonal; (iv) la justicia
transnacional y (v) la justicia como imparcialidad. Estas orientaciones éticas
(en particular la primera y la tercera) nos llevan a la necesidad de que, tanto en
el campo personal como en la esfera publica, se considere el impacto ambien-
tal y social (actual y futuro) del uso de los recursos naturales y de las acciones
y decisiones econémicas que se toman en el presente.

El reconocimiento y la garantia de los derechos de las personas es otro
de los puntales del Buen Vivir. El Estado tiene la obligacién de asegurar, para
todos y sin restricciones, el acceso al conjunto de bienes y servicios puablicos
indispensable para que los ciudadanos ejerzan esos derechos: el agua y la ali-
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mentacién adecuada, el ambiente sano y equilibrado, la informacién, entre
otros. Esto reclama la responsabilidad y accién conjunta del Estado y la so-
ciedad, como sefala el articulo 14 de la Constitucién: “Se declara de interés
publico la preservacién del ambiente, la conservacién de los ecosistemas, la
biodiversidad y la integridad del patrimonio genético del pais, la prevencién
del dafo ambiental y la recuperacién de los espacios naturales degradados”.

De igual manera, la Constitucién establece que algunos de los roles del
Estado son: (i) “Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los
derechos (...) en particular la educacién, la salud, la alimentacién, la seguri-
dad social y el agua para sus habitantes”; (ii) “Planificar el desarrollo nacional,
erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la redistribucién
equitativa de los recursos y la riqueza, para acceder al Buen Vivir”; (iii) "Pro-
teger el patrimonio natural y cultural del pais”.

La politica fiscal juega un papel importante en la consecucién de estas
funciones, pues tiene la capacidad de cambiar los incentivos de las personas y
la estructura de la economia. Asi, se puede destacar algunos instrumentos fis-
cales a ser utilizados en la politica ambiental: impuestos, subsidios (incentivos
o gasto estatal), inversién gubernamental, entre otros.

10.3.2 La politica fiscal ambiental en Ecuador: impuestos ver-
SUS Incentivos

Ante el debilitamiento de las condiciones de nuestro planeta, las
preocupaciones por el deterioro medioambiental han adquirido mayor im-
portancia dentro de la agenda de los hacedores de politica. Segtin Serrano y
Oliva (2011) se puede diferenciar dos tipos de instrumentos para afrontar los
problemas ambientales: (i) la regulacién directa que ejerce el Estado median-
te leyes de cumplimiento y (ii) los instrumentos econémicos que adquieren
cada vez mds importancia en la politica ptiblica medioambiental, entre éstos
se distinguen: (a) los permisos de emisién negociables (Field, 2003) y (b) las
politicas de impuestos y subsidios.

Como sefala la Agencia Europea del Ambiente (2005), la contamina-
cién ambiental y la destruccién de los recursos naturales se deben, en gran
medida, a una deficiente valoracién de los bienes transados en el mercado,
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los cuales no incorporan en su precio los costos de la degradacién del capital
natural —por no mencionar otras repercusiones—. En este sentido, los instru-
mentos de mercado (como impuestos, subsidios, tasas o permisos de emisién)
son eficientes para internalizar los costos ambientales en la funcién de pro-
duccién, ya que incrementan el precio de mercado y, por ende, desincentivan
el consumo o la produccién de ciertos bienes. Los incentivos e impuestos han
emergido con gran fuerza en el debate politico internacional. Recientemente,
Ecuador ha introducido dos impuestos ambientales: un impuesto ambiental
a la contaminacién vehicular y un impuesto redimible a las botellas plésticas
no retornables. El debate fue arduo y una de las preguntas mds recurrentes fue
spor qué se optd por impuestos en lugar de incentivos fiscales?

Los incentivos tributarios, al igual que los subsidios, deben ser: tem-
porales, focalizados, evaluables y econémicamente viables. Una politica fiscal
sana garantiza que el sistema econémico funcione de forma arménica y mini-
miza el riesgo de que los grupos de poder influyan en ésta para su convenien-
cia. En la préctica, los incentivos ambientales serdn utilizados por el sector
productivo siempre y cuando el ahorro tributario que les genere sea mayor a la
inversién que deben hacer en tecnologfa limpia, por ejemplo. Si esta relacién
no ocurre, el incentivo no serd utilizado por las empresas, por lo que tampoco
se producird un cambio de comportamiento y, en consecuencia, no habrad
reduccién alguna en los niveles de contaminacién. Ademads de este riesgo, los
incentivos tributarios pueden degenerar en mecanismos de evasién y elusién.
Por ende, para que un incentivo resulte interesante para el sector productivo,
el Estado debe hacer un gran sacrificio fiscal (gasto tributario).

En este punto, surge otra interrogante: ses justo que el Estado y la so-
ciedad paguen por entregar incentivos tributarios a los contaminadores? Si
la respuesta es positiva, se acude a la légica del paradigma dominante que
queremos dejar atrds: en términos estrictos, seguirfamos dando el derecho de
propiedad de la naturaleza a los contaminadores (por ello pueden contaminar
y degradar el medio ambiente sin ningtin miramiento ni consecuencia), cuan-
do la naturaleza es un bien publico, es sujeto de derechos y, a la vez, es parte
fundamental de los derechos de los ecuatorianos.

Por otro lado, los impuestos ambientales son impuestos parafiscales,
cuyo objetivo primordial es reducir los niveles de contaminacién. Asi, su apli-
cacion se justifica en tanto y en cuanto cambien los patrones de consumo y
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produccién de una sociedad, sin tener como fin tltimo la generacién de ingre-
sos para el fisco. Un impuesto ambiental serd efectivo si, en el largo plazo, su
base imponible se erosiona, producto de un cambio en los patrones produc-
tivos o de consumo. Los impuestos ambientales también deben ser evaluables
y considerar la capacidad contributiva del sujeto pasivo. Pero, a diferencia
de los incentivos tributarios (y también de las regulaciones), los impuestos
ambientales gravan desde la primera unidad de contaminacién y, por ende,
generan incentivos mds fuertes —eficiencia dindmica— para que los individuos
cambien de comportamiento (Roca y Puig, 2010). Ademds, con la instaura-
cién de impuestos ambientales, el Estado tiene la capacidad de acomodar su
disefio (incrementando de forma paulatina las tarifas, por ejemplo) con miras
a coadyuvar a la percepcién de la gente acerca de los costos que impone la de-
gradacién ambiental o a dotar de progresividad a la politica fiscal ambiental.

Finalmente, dado que el patrimonio natural del Estado tiene derechos
que estdn garantizados en la Carta Constitucional, contaminar mds alld de lo
que pueden asimilar los ecosistemas no es una eleccién (como parecen sugerir
los incentivos); no hacerlo, respetar el equilibrio de esos ecosistemas, es una
obligacién. En este sentido, se cree que los impuestos refuerzan este concepto,
internalizan el costo ambiental y contribuyen de mejor forma a cambiar el
paradigma dominante, si bien no estdn libres de dificultades.

Antes del afio 2011, los impuestos ambientales no habian sido utiliza-
dos, ni discutidos siquiera, en el 4mbito de la politica ambiental o tributaria en
Ecuador. Creemos que dos fueron las principales causas de esta falta de debate
dentro del pais: (1) la escasa conciencia acerca de la degradacién ambiental, tan-
to del sector productivo como de la mayoria de la ciudadania; (2) la concepcién
de que siempre serfa mds barato —desde el punto de vista financiero— contami-
nar y, por lo tanto, mantener esquemas de regulacién laxos. Si el crecimiento
era el fin ltimo, entonces el medioambiente no podia ser mas que un medio
para conseguirlo. La sociedad y el sector productivo no han reconocido la indis-
pensabilidad de contar con ecosistemas saludables —tan solo han considerado
al medio natural en cuanto factor de produccién o depésito de residuos—. Esta
forma de pensar hizo que, por mucho tiempo, ni siquiera existiera una estruc-
tura estatal ni legal que velara por la naturaleza —una caracteristica de la mayorfa
de paises latinoamericanos—y que, cuando ésta se cred, haya sido apropiada por
los grupos de poder. Esto hizo que la naciente politica ambiental mantuviera
el status quo: se le resté impetu a la transformacién de la matriz productiva del
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pais, para que pasara de un modelo extractivista con bajos niveles de tecnifica-
cién, a un modelo intensivo en los servicios y el conocimiento.

En razén de esto, se hace indispensable instaurar mecanismos efectivos
para el control de la contaminacién en Ecuador. Los instrumentos econémi-
cos, los impuestos, han tenido un desempefio bastante bueno en otros paises,
gracias a que éstos han sido complementos de una regulacién ambiental fuer-
te. Como sefialan Roca y Puig (2010), es deseable la utilizacién simultinea de
instrumentos econémicos y no econémicos para el combate a la degradacién
ambiental. No se trata de elegir un solo instrumento. El objetivo es determi-
nar qué tipo de problema ambiental se quiere abordar para elegir la combina-
cién mds adecuada de instrumentos.

Desde la aprobacién de la Ley de Fomento Ambiental y optimizacién
de los Recursos del Estado, en noviembre de 2011, la politica tributaria por
primera vez utiliza instrumentos parafiscales para reducir la degradacién del
ambiente y modificar las conductas perjudiciales. La normativa crea dos im-
puestos ambientales: (i) el impuesto ambiental a la contaminacién vehicular
(IACV), que grava el cilindraje y la antigiiedad del vehiculo de forma anual
(con la matriculacién); y (ii) el impuesto redimible a las botellas plésticas, que
grava con dos centavos de délar a cada botella pldstica (PET) no retornable,
de produccién interna o importada. Ninguno de los impuestos tiene como
objetivo principal recaudar. Es mds, como lo sehala su nombre, el impuesto
a las botellas contempla un reembolso total del valor para quienes dispongan
correctamente del residuo: devuelvan las botellas a sus productores o las lleven
a los centros de acopio autorizados, de tal forma que se asegure que éstas serdn
recicladas. En el caso del impuesto a los vehiculos, se grava con una tabla pro-
gresiva de acuerdo al cilindraje del motor del vehiculo, a cuyo valor se afiade
un recargo que varfa segtin la antigiiedad del mismo. El impuesto contempla
una exoneracién para vehiculos con cilindraje menor a 1,500 centimetros cd-
bicos. De esta forma, lo que pretende el impuesto es que la sociedad opte por
vehiculos de menor cilindraje. Esta politica tributaria ha sido acompanada de
politicas para mejorar la calidad del combustible que se vende en el pais.

La iniciativa ecuatoriana es, sin duda, una de las pioneras en la regién.
Si bien existen algunas experiencias con impuestos ambientales en América
Latina, estas no responden a una exigencia constitucional como es el caso de
Ecuador. El articulo 300 de la Constitucién manda que el sistema tributario
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promueva las conductas ecoldgicas responsables, y eso es justamente lo que se
ha llevado y se estd llevando a cabo.

10.4 Conclusiones

La economia neocldsica ha considerado al medio ambiente, en el mejor
de los casos, como otro factor dentro de la funcién de produccién. Las graves
consecuencias de omitir la importancia del medio fisico en los procesos eco-
némicos son cada vez mds evidentes: el cambio climdtico, la escasez de agua,
la contaminacién atmosférica, etc. En palabras de Georgescu-Roegen, no se
ha considerado el cardcter entrépico del proceso econémico.

Desde hace casi cinco décadas, las demandas de la sociedad, que em-
pezé a sentir los problemas ambientales de cerca, fueron acogidas por la eco-
nomia: de un lado, se hizo espacio para tratar el tema ambiental dentro de la
misma légica antropocéntrica y con las herramientas tradicionales (la Eco-
nomia Ambiental); de otro lado, surgié una rama mds critica, que se separé
de los supuestos convencionales (el homo-oeconomicus, la concepcién de la
economfa como un sistema cerrado, la ética antropocéntrica, la inclusién de
los recursos naturales como meros factores de produccién), para pasar hacia
una concepcién totalmente nueva del sistema econémico y su interaccién con
la bidsfera (la Economia Ecoldgica).

Mis alld del debate tedrico, el Estado debe cumplir ciertas funciones,
entre ellas: el respeto de los derechos de los ciudadanos, la provisién de bienes
publicos, la correccién de las fallas de mercado, entre otros encaminados a
equiparar y garantizar las capacidades de la gente. Estas funciones estdn di-
rectamente ligadas a los problemas ambientales, pues la naturaleza tiene las
caracteristicas de bien publico y, dado que la produccién y el consumo pueden
tener repercusiones no consideradas dentro del proceso de toma de decisio-
nes, nos encontramos ante un problema de externalidades. En virtud de ello,
el Estado debe definir una politica ambiental reguladora y transversal; y los
instrumentos fiscales pueden contribuir en la consecucién de los objetivos
ambientales, sin dejar de lado los propios objetivos de la fiscalidad, en especial
el de redistribucién (este tltimo mds bien refuerza la idea de una fiscalidad
ambiental si se considera también la dimensién temporal: la bisqueda de la
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equidad entre las generaciones actuales, y entre las actuales y las futuras —equi-
dad inter-generacional-).

Dentro de los instrumentos fiscales hay un sinniimero que pueden ele-
girse segln sea el problema ambiental que se quiera atenuar; este capitulo ha
hecho referencia a los incentivos o desincentivos tributarios. Por un lado, los
incentivos tributarios asumen que el derecho de propiedad de la naturaleza le
pertenece a los contaminadores. Por lo tanto, éstos agentes pueden producir o
consumir sin ninguna restriccién mds que las presupuestarias y técnicas, y el
Estado, que no es més que la representacién de toda la sociedad, debe pagar
al contaminador para que reduzca sus emisiones/residuos y para compensar lo
que éste deja de percibir al disminuir su actividad econédmica. Ante ello surge
la pregunta: ;deberian el Estado y la sociedad pagar por el derecho, constitu-
cionalmente establecido, a vivir en un ambiente sano?

Los impuestos, por el contrario, incentivan cambios de comportamien-
to al hacer que los contaminadores asuman al menos parte de los costos que
causan al resto de la sociedad (una parte nunca se cubrird, en virtud de que no
se puede medir de forma exacta el dafio causado por la degradacién ambien-
tal). Sin embargo, aqui también debe tenerse en cuenta otros factores como
el diseno adecuado del impuesto, la capacidad administrativa para manejar-
lo y asegurar su cumplimiento, la gradualidad con la que debe introducirse
esta medida, etc. Consideraciones como la capacidad de pago, junto con las
ambientales, resultan especialmente importantes en los casos en los que las
industrias mds pequefias o los consumidores con menos recursos son los que
mids contribuyen a la contaminacién.La eleccién de qué instrumentos em-
plear para la consecucién de los objetivos ambientales y sociales es crucial.
Hay muchos factores en juego, precisamente por ello, una combinacién de
instrumentos econémicos, regulatorios y de provisién de informacién y edu-
cacién que se refuercen entre si serd lo mds conveniente.

El Ecuador ha optado por utilizar instrumentos econdémicos (impues-
tos) en la busqueda del fortalecimiento de las politicas més tradicionales del
Ministerio del Ambiente. Después de casi un afio de debate y reflexién a nivel
politico y social, la propuesta fue aprobada en noviembre de 2011. Este hecho
deja al menos dos ensefianzas a nivel politico:

1. El proyecto se socializé a comienzos del afio 2011 y fue aprobado en
el mes de noviembre. Por varios meses hubo un debate intenso, que
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permitié a diversos sectores expresar sus argumentos. La oposicién al
proyecto estuvo conformada por tres grupos: (i) los politicos que se
resisten al cambio y buscan sabotear cualquier politica del gobierno,
argumentando, como siempre, que se perjudicaba més a la “clase
media” y que los impuestos ya eran excesivos; (ii) los sectores indus-
triales involucrados directamente en las actividades gravadas (conta-
minadores, el sector automotriz y los productores/importadores de
bebidas), quienes se rehusaban a internalizar el dafio ambiental; y
(iii) algunos expertos ambientales que rechazaron el proyecto, sobre
todo el impuesto vehicular, alegando que éste no inclufa criterios que
reflejaran la contaminacién automotriz. No obstante, la opinién de
grupos que verdaderamente estin comprometidos con un cambio de
modelo econdémico, por lo general, quedé fuera de los medios masi-
vos. La leccidn: adn falta un debate maduro, donde se expresen tanto
los que estdn a favor como aquellos que estdn en contra y lo hagan
con argumentos sdlidos y la suficiente apertura —de lado y lado— para
que el fruto sea la construccién de mejores soluciones y no sélo el
rechazo de una. La unica propuesta que emerge desde varios secto-
res (politicos, empresarios y ambientalistas) son los incentivos tribu-
tarios. Lamentablemente, esto evidencia que la légica se mantiene:
buscar soluciones ficiles (que no les cueste) para problemas dificiles
(un dafio ambiental que nos “cuesta” a todos).

La propuesta original del impuesto ambiental a los vehiculos, que fue
descartada casi de inmediato por la opinién publica, incorporaba en
el disefio del tributo el principio de capacidad de pago, ademds del
de progresividad ambiental. Es decir, se pretendia que el impuesto
hiciera que pagara mds quien mds contaminara, pero también que
pagara mds quien mayor capacidad econémica tuviera. Este plan-
teamiento fue rechazado por la opinién publica, por lo que nos
quedamos con un impuesto netamente ambiental, que no considera
los aspectos redistributivos (progresividad econémica). Sin duda res-
petamos la opinién de quienes se opusieron a la propuesta inicial.
Simplemente quisiéramos sehalar que estos sucesos evidencian que
existen muchos sectores que todavia tienen poca o ninguna inclina-
cién hacia los impuestos progresivos; quizds lo que falta, entonces, es
el sentido de pertenencia y solidaridad.

Servicio de Rentas Internas



Las lecciones también se extienden al 4mbito de la elaboracién de po-
liticas publicas y merecen ser compartidas. Por un lado estd el hecho de que,
aunque pareciera que el tiempo durante el cual se trabajé en la elaboracién de
la propuesta y el proyecto de ley fue largo, lo cierto es que fue insuficiente. Y
esto puede haber sido consecuencia de lo novedoso del tema, pero sobre todo
fue producto del descuido histérico que ha sufrido el 4rea de medioambiente:
no existian estadisticas ni otro tipo de informacién digitalizada y organizada
que permitiera hacer diagnésticos precisos y estimar los distintos escenarios
de forma certera; la institucién de este ramo apenas estd cobrando mayor
fuerza institucional por lo que su apoyo fue limitado. A ello se suma el que
no existiera una experiencia previa de trabajo conjunto entre instituciones,
aparentemente tan desvinculadas como la fiscal, la productiva y la ambien-
tal. Esto también afecté la interaccién con ciertos actores del sector privado,
quienes muchas veces recibieron informacién contradictoria (seguidas de las
correcciones respectivas, eso también debemos decirlo), pero también inten-
taron sacar ventaja de esas falencias. Lo que podemos asegurar es que, a pesar
de estas dificultades, se hizo lo mejor. Esta experiencia ha dado lugar a la crea-
cién de aquello que faltaba y a la mejora de las debilidades que salieron a la
luz; algo que quizds no hubiera sido posible de otra manera. Y aunque apenas
estamos dando los primeros pasos y nos espera un largo camino por delante,
la creacién de los impuestos ambientales en Ecuador es un testimonio de que
el cambio es un proceso, arduo, pero posible.
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Este capitulo recoge la evolucién histérica de los impuestos y el desa-
rrollo de las administraciones tributarias, que han respondido a diversos fac-
tores histéricos, culturales y econémicos especificos de cada pais, y con ello,
plantea cudl deberia ser el rol a desempefiar por el administrador tributario
en el ¢jercicio de sus actividades. Finalmente, brinda una mirada a la labor
institucional del Servicio de Rentas Internas desde su creacién.

La primera parte del capitulo plantea que las instituciones tributarias,
mis alld de cumplir una funcién recaudatoria, tienen un papel fundamental
en la realidad politica de una sociedad. Por tal motivo, haciendo un recorrido
por la historia de los impuestos, se busca dar respuesta a la interrogante ;puede
un administrador tributario jugar un rol politico?

A continuacién, se analiza el modelo de gestién de la administracién
tributaria, es decir, cudl es la légica de la estructura organizacional y de los
procesos seguidos por esta institucién que, como parte del sector publico tiene
como fin dltimo el bienestar de la poblacién. Ante ello, se busca responder
a preguntas como ;la gestién de la empresa publica puede ser similar al de la
empresa privada, a pesar de que cada una persigue un objetivo distinto?
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En dltimo lugar, el capitulo aborda el reto que representa para la ad-
ministracién tributaria, ser eficiente mediante la implementacién de modelos
de gestién y control y garantizar equidad a la vez. Esta dltima (la equidad)
puede ser amenazada por diversos motivos, entre ellos las précticas de evasion.
Entonces, ;desde el modelo actual de control, puede el Servicio de Rentas
Internas constituirse como una institucién eficiente y garante de equidad?

11.1 Impuestos, institucionalidad tributaria y el rol del
administrador tributario

“La distribucién del poder politico en una sociedad es endégena... Las socie-
dades transitan entre dictaduras y democracia y cambian sus constituciones
para modificar las restricciones de los que ostentan el poder. Las instituciones
politicas, como las instituciones econémicas, representan preferencias colec-
tivas y su evolucién responde fundamentalmente a la distribucién del poder
politico de una sociedad” (Acemogld, 2004).

El creciente interés sobre las actividades esenciales de una administra-
cién tributaria se concentra en su potestad para la aplicacién y cobranza de los
impuestos, obligados a realizarse por ley (Matthijs et al., 2010). Las institu-
ciones tributarias no sélo se disefian y acttian con una finalidad recaudatoria;
sino que tienen un papel fundamental en la realidad politica de una sociedad,
donde los grupos de interés y organizaciones internacionales han sido artifices
del contexto actual. Como consecuencia, es necesario comprender que estas
no existen Unicamente para plantear un conjunto de restricciones, sino que
también estdn sujetas a relaciones de poder e intereses (Arellano et al., 2009)
que finalmente responden a un contexto social y politico determinado.

Los sistemas tributarios son el resultado de siglos de evolucién. Dise-
fiados inicialmente para fines domésticos basados en una economfa cerrada,
luego incorporaron los aranceles en lo que se denomina economia abierta. En
este escenario, las funciones de las administraciones tributarias se han centra-
do en el incremento de la recaudacién de ingresos tributarios que financian el
gasto publico corriente; la distribucién de los ingresos y riqueza, procurando
gravar de igual manera a quienes se encuentran en la mismas circunstancias y
gravando de forma diferente a quienes estdn en distintas circunstancias, cum-
pliendo asi con los principios de equidad horizontal y vertical.
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El impuesto, es por tanto, un instrumento de politica tributaria, con-
siderado como una tarifa involuntaria pagada por las personas o empresas al
gobierno (Matthijs et al., 2010). ;Cémo ha sido la evolucién de este instru-
mento? En sociedades pre-monetarias los impuestos se adeudaban en trabajo
como en el Imperio Inca; mientras que en las civilizaciones antiguas los im-
puestos tenfan un papel predominante como en el caso de Egipto, donde los
escribas fueron los encargados de la recaudacién de impuestos. Por otro lado,
en Grecia se instauraron impuestos temporales para los gastos que generaba la
guerra y en el Imperio Romano fueron los agricultores fiscales los encargados
de cobrar los primeros aranceles de importacién y de exportaciones, ademds
de impuestos sobre las herencias. La tributacién en el Imperio Romano fue
considerada una de las més efectivas en la historia al tener una instituciona-
lidad local reconocida por su autonomia para cobrar impuestos en lugar del
gobierno central.

A finales de los afios 300 d.C. la carga impositiva en el gobierno de
Roma fue tan grande que en ocasiones los residentes preferfan a los bérbaros
(Salviano”, 440dc). Después de la caida del Imperio en el 476 d.C., el nivel
de vida de los reinos visigodos™® aumentd, pues el grado de apoyo del Estado
Central desaparecié y los impuestos que los ciudadanos pagaban fueron recau-
dados por los gobernantes locales que aportaban algo de proteccién a cambio
de sus requerimientos. Empero, la nueva clase gobernante no pudo mantener
la infraestructura sefiorial romana provocando la desintegracién de su Estado.

Durante la Edad Media, los regimenes fiscales variaron ampliamente
de una regién a otra; en determinados momentos, los gobiernos eran auto
sostenibles ya que producian sus propios bienes en su propia tierra. El sistema
feudal, caracterizado por la imposicién sobre la mano de obra, generaba un
sistema tributario altamente regresivo con una carga fiscal considerable que
recafa sobre los campesinos, mientras la recaudacién tributaria se convertia en
funcién exclusiva de los reyes, las iglesias y los nobles.

75  Salviano fue un presbitero, autor de un libro denominado E/ Gobierno de Dios en los afios
440 DC. Citado en Civilizacién y Barbarie por Gary North el 16 de Febrero del 2011.
Documento electrénico disponible en: hetp://elrelativismojuridico.blogspot.com/2011/02/
civilizacion-y-barbarie-hoy-po r-gary.html

76 Denominados también reinos géticos quienes después de la caida del Imperio romano occi-
dental tuvieron un papel importante en Europa durante los 250 afios siguientes.
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La Ilustracién motiv6 un fuerte sentido de emancipacién en la nueva
clase de comerciantes, empresarios y civiles, desencadenando un periodo de
guerra en Francia e Italia que conllevé la formacién de mds impuestos y de
diferentes tipos”’. Los impuestos habfan sido un mecanismo de opresién de
la clase dominante sobre el pueblo, formdndose asi la visién de “carga” y de
injusticia en las sociedades medievales. Como respuesta a esta realidad, el de-
nominado liberalismo econémico promovia la no intervencién del Estado en
las relaciones mercantiles efectuadas entre los ciudadanos, eliminando cual-
quier regulacién e imposicién tributaria sobre el comercio y la produccién.
Estas regulaciones permitirfan establecer un marco de competencia “justa’,
neutralizando cualquier tipo de beneficio publico como aranceles y subsidios.

Para el siglo XIX, el concepto de obligacién mutua toma fuerza y se
introducen gradualmente los impuestos directos conjuntamente con la reduc-
cién de la dependencia de los ingresos de aduanas y aranceles. Con el fin de
generar mds ingresos tributarios y propender a una distribucién mds equita-
tiva de la carga impositiva, se introduce a finales del siglo XIX y comienzos
del XX, el impuesto a la renta con un matiz progresivo, iniciando con Prusia
en 1853 y seguidos por Gran Bretafa en 1907, Estados Unidos en 1913 y
Francia en 1917 (Matthijs et al., 2010). Si bien la naturaleza de la tributa-
cién continuaba teniendo un fin recaudatorio para el financiamiento del gasto
publico, los principios de redistribucién del ingreso y de promocién de una
competencia leal concienciaron a la sociedad sobre el derecho a apelar contra
las decisiones adoptadas por las autoridades mediante sistemas judiciales in-
dependientes y neutrales.

Durante el siglo XX, las grandes corporaciones, los sindicatos y los go-
biernos dictatoriales se consolidan. Es durante la Gran Depresién que se rein-
venta el concepto de Estado en base al keynesianismo, el cual promulga una
participacién activa del Estado incrementado sus gastos y el sector publico
con el fin de evitar la caida de la demanda agregada. Entonces, el aumento de
la inversién publica y demanda se financiarfa mediante deuda y los impuestos
recaudados servirfan para el pago posterior de la misma. Desde la adopcién de
las politicas keynesianas, la intervencién activa del Gobierno en las politicas

77 Durante este periodo, Napoleén creé varios impuestos sobre nuevas clases de la sociedad
para financiar actividades publicas y militares emergentes, lo que miné su popularidad per-
sonal como el reformista (Matthijs et al., 2010).
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fiscales y monetarias mantuvo las tasas de desempleo e inflacién bajas durante
la época denominada “Golden Age”. Los hechos parecian confirmar la llegada
de una nueva era de estabilidad macroeconémica.

Para la década de 1970, el panorama econémico se oscurecié y la con-
flanza en las ideas de Keynes comenzé a disminuir. Gran parte del mundo
sufrié del fenémeno conocido como estanflacién, una combinacién de cre-
cimiento bajo con altas tasas de desempleo e inflacién. Cuando la recesién
mostré su gravedad, se propuso un recorte significativo de impuestos y el
incremento del gasto fiscal. Este hecho dio paso a la implementacién de la
Propuesta Liberal que se vio plasmada en gobiernos como: Thatcher (Ingla-
terra 1979) y Reagan (Estados Unidos 1980). En aquel entonces, las politicas
fiscales restrictivas estuvieron encaminadas a aumentar los impuestos sobre el
consumo y reducir los impuestos sobre la produccién y la renta, eliminando
regimenes especiales y el gasto publico a fin de incentivar la inversién.

A partir de los afios 70, los gobiernos centrales de América Latina im-
plementaron grandes reformas legales en materia tributaria con el fin de apa-
lear las consecuencias de la crisis econémica mundial. Este proceso coadyuvé
para la consolidacién de sistemas tributarios sélidos que empezaron a preocu-
parse en las estructuras organizacionales que las administraciones debian tener
desde inicios de los 907%.

La evolucién de los impuestos ha permitido entonces la consolidacién
de las administraciones tributarias como instituciones que interactdan entre
los intereses econémicos y politicos de una nacién, donde el efecto de las
politicas publicas encaminadas a reducir las presiones fiscales sobre el creci-
miento econdémico queda invalidado si no se toma en cuenta las bondades del
institucionalismo que puede proporcionar una fuente de ingresos estables y
predecible para los gobiernos y estructuras que favorecen el establecimiento de
sociedades mds incluyentes, como se vio en el capitulo 3.

;De qué institucionalismo hablamos? Definitivamente de la adminis-
tracién tributaria como una institucién que ejecuta y participa del disefio de
la politica tributaria y que como tal, no puede ser responsabilidad inicamente

78  En Ecuador, a partir del afio 1999 se crea una administracion tributaria auténoma en reem-
plazo de la Direccién General de Rentas dependiente del Ministerio de Finanzas conforma-
da en base a una estructura funcional.
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del gobierno de turno, sino de la sociedad en su conjunto. (Barreix, 2003)
En el caso especifico de América Latina y el Caribe, un rasgo particular de
las administraciones tributarias es la progresiva mejora en el grado de institu-
cionalizacién que hace referencia a un nivel mayor de profesionalizacién de
los dirigentes y del personal en si de la administracién tributaria; asi como
también el uso de las nuevas tecnologias y de la informdtica para automatizar
los procesos de las administraciones (Baer, 2000).

La idea de profesionalizacién sugerirfa que el administrador tributa-
rio es un servidor publico que se limita solamente a cumplir procedimientos
mecdnicos ya establecidos, sin ninguna clase de interaccién con su entorno
ni tendencia politica. Pero, ;cémo no hablar de politica si el administrador
tributario es designado por el poder ejecutivo (presidente)?

En las siguientes lineas, se intenta dejar de lado la idea errénea de poli-
tica y tecnicismo y establecer que la administracién tributaria debe estructu-
rarse y concebirse como una organizacién profesional y estable que presta, al
gobierno, los servicios que éste le requiere sin dejar de alinearse a un objetivo
que resulta més que politico, nacional: participar en la construccién de lo

publico y de politicas de Estado.

La politica es una caracteristica propia del ser humano; ya Aristételes
lo planteaba en la siguiente frase “el Estado es una creacién de la naturaleza y
el hombre es un animal politico por naturaleza. Quien naturalmente y no de
un modo accidental esté fuera del Estado, se halla por encima o por debajo
de lo humano”. Por ello, resulta necesario entender que los administradores
tributarios constituyen funcionarios publicos responsables de administrar un
conjunto determinado de impuestos, cuyas tareas principales son: asesorar a
los politicos en temas tributarios para la eficaz toma de decisiones y gestionar
los impuestos y todas las fases del proceso tributario (Sevilla, 2010). Es decir,
en su rol de asesores estdn ejerciendo politica, una politica de actuar acorde a
sus ideas, a su ideologfa y es asi como Bird y Casanegra (1992) sostienen que
“(...) la administracién tributaria es la politica tributaria”.

Es importante sefalar que los 4mbitos de la politica y la administracién
pueden ser confundidos. Como lo sefiala Sevilla:

“Cuando politica y administracién aparecen unidas, cualquier critica a la ad-
ministracién se convierte en una critica politica, una critica al politico res-

kLM Servicio de Rentas Internas



ponsable directo de la administracién el cual, para evitar tales consecuencias,
puede acabar convirtiéndose en encubridor de las deficiencias administrativas.
La administracidn, por su parte, se justificard en privado diciendo que tiene las
manos atadas y que solo los politicos pueden decidir los cambios necesarios.”

(Sevilla, p. 125, 2000).

Sin embargo, esta confusién se da porque existe una linea muy delga-
da que separa estas dos esferas. Consideremos tres instancias en el proceso
de actuacién de una institucién publica como la administracién tributaria

(Sevilla, 2010):

1. Ladeterminacién de los objetivos a alcanzar.

2. La configuracién de las acciones o politicas para alcanzar tales obje-
tivos.

3. Lainstrumentacién de las politicas.

Un administrador tributario deberfa ser agente activo en cada una de
estas instancias, sin perder de vista los objetivos macro que engloben a los que
se estdn proponiendo. Por lo tanto, no existirfa una separacién entre adminis-
tracién y politica.

A manera de conclusidn, se trata de considerar al administrador tribu-
tario como un funcionario pitblico, que en primer lugar es humano, por ende,
politico y luego es profesional, que por un lado debe conocer a profundidad
los criterios técnicos en materia fiscal y tributaria y por otro lado se convier-
te en alguien capaz de dar consejos de manera profesional al politico y por
ende, reafirma su naturaleza politica, porque se alinea a los objetivos naciona-
les planteados, funge su pensamiento, sus ideas, su criterio y no puede estar
aislado de la realidad nacional.

11.2 La gestiéon en el sector publico, ;administracién
corporativa?

Ahora bien, una vez definido el rol del administrador tributario, ;cudl
debe ser el modelo de gestién de la administracién tributaria? ;Es posible la
modernizacién del sector publico mediante el uso de metodologias utilizadas
en el sector privado? ;La operacién de la empresa publica puede ser similar al
de la empresa privada? ;Se pueden adoptar pricticas y estdndares que utilizan
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las grandes multinacionales sin que esto afecte la misién de una institucién
publica? Estas son preguntas que se plantean comdnmente en el escenario
de debate y que las respuestas atin siguen siendo cuestionadas. Por eso es im-
portante evaluar qué comparten este tipo de instituciones y cudles serfan sus
restricciones respecto a su administracién.

Tanto lo publico como lo privado participan dentro del mismo escena-
rio: la sociedad, por lo que requieren de la aplicacién de la teorfa administrati-
va para su existencia a pesar de que tengan ciertas diferencias en su misién, vi-
sidn, estrategias y beneficiarios. Segin lo que plante$ James Burnham, tedrico
y politico estadounidense en su libro La Sociedad Pos Capitalista, 1a disciplina
de la administracién es necesaria en todo tipo de organizacién sin importar si
son o no con dnimo de lucro, lo cual hace necesario que se apliquen proposi-
ciones de gestién directiva en ambos tipos de empresas.

En lo que se refiere a la empresa publica, a partir del Consenso de
Washington, en donde se promovié la austeridad fiscal, la privatizacién y la
liberalizacién de los mercados (Stiglitz, 2002), el concepto de moderniza-
cién fue arraigdndose en la visién estatal ya que persigue la creacién de una
administracién publica eficiente y eficaz en observancia a su rol regulador.
Lamentablemente, modernizacién fue sinénimo de reduccién de funciones,
minimizacidn de sus presupuestos y hasta privatizacién. Por ello, para cumplir
el objetivo de “modernizar”, inicialmente se opté por vender y subcontratar la
operacién de la empresa puiblica como una opcidn viable, sin embargo surgie-
ron problemas de monopolio y desigualdad dentro de los estratos socioeconé-
micos cuestiondndose de esta manera su implantacién (Stiglitz, 2002). Luego
de este ensayo de modernizacién mediante la privatizacién, que por cierto no
resulté como se lo esperaba, se ha buscado la adopcién de varias pricticas co-
munmente empleadas por empresas privadas para esquematizar y disefiar sus
procesos operativos sin que este pase a manos de terceros: “el corporativismo”.

La compania privada, por otro lado, al perseguir la captacién de utili-
dades, un uso efectivo de los fondos de inversién, mayor participacién dentro
del mercado y la satisfaccién de las necesidades del consumidor, ha mante-
nido siempre su orientacién hacia el disefio de “précticas empresariales para
todos los dmbitos de sus operaciones que permita proveer bienes y servicios
de calidad al menor costo y, por lo tanto, con el mayor rendimiento finan-
ciero”. Aunque el concepto de generar riqueza, sin importar los medios, fue
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la corriente ideoldgica de mayor impacto dentro del circulo corporativo, en
las dltimas décadas y, bajo la presién de varios sectores de la sociedad, se han
integrado la responsabilidad social y ética como parte de la prictica industrial.
Aunque esta nueva tendencia todavia no ha demostrado de forma fehaciente,
sobre todo en la regién latinoamericana, si es en realidad un nuevo giro en
el rol de las empresas como de agentes sociales, o por el contrario, constituye
un instrumento de promocién y publicidad como cualquier otro, vacio de
contenido social.

Una similitud entre las empresas de tipo privado y de tipo publico, es
el hecho de que el recurso mds importante para mantener su operacién son
las personas y su talento que aporta para que continuamente mejoren los pro-
ductos y servicios ofertados hacia la sociedad. Esto es tan relevante que profe-
sionales de gran experiencia y habilidades técnicas no trabajan dnicamente en
compafifas multinacionales, sino que ejercen desde entidades gubernamenta-
les. Otro de los aspectos que comparten es la estandarizacién del trabajo para
que este sea repetible a través del tiempo y que de esta manera los productos
resultantes no tengan variabilidad y se pueda cumplir con las expectativas del
cliente o ciudadano.

A pesar de ello, existen ciertas limitaciones para que su operacién esté
directamente relacionada. La interpretacién de la ley, generalizacién de mo-
delos de administrativos, influencia politica y la cultura organizacional, hace
que la adopcién de conceptos administrativos de indole corporativa, puedan
replicarse de la misma manera en el sector publico.

Una de las restricciones que dificultan la completa adaptabilidad de las
metodologfas y procesos administrativos es la ley y su aplicacién. Mientras
que en el dmbito industrial se lo hace en base a sus exclusiones o no prohi-
biciones, basados en maximizacién de utilidades, en las organizaciones que
pertenecen al aparato estatal la legislacién se ejecuta pensando en el beneficio
de la colectividad.

A esto se también se puede adicionar que en la implementacién de
un gobierno corporativo dentro del sector puiblico existen dificultades por la
esquematizacién y el modelo estdndar que se busca dar a todo el aparato gu-
bernamental sin importar el tipo de sistema o ambiente especifico en el que se
desarrolla cada uno sus participantes. Esto hace que la orientacién estratégica,
administracién de recursos financieros, disefio de procesos y manejo de la in-
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formacién tenga que adaptarse obligatoriamente a lo dictado por el gobierno
sin considerar alternativas mds rentables, econémicas y sustentables para cada
escenario en el que desarrolla cada institucién. No es lo mismo la operatividad
que mantiene una administracién tributaria a una organizacién, por citar un
ejemplo, que entrega créditos a los estudiantes universitarios. Sin que una de
estas labores sea mejor que la otra, la primera requiere para su funcionamiento
un sinndmero de sistemas de informacién modernos e integrados, recursos
humanos especializados en materia de impuestos, gestién de conocimiento,
convenios interinstitucionales entre otros que, por el gran volumen de contri-
buyentes al que se debe atender y controlar. Estos insumos deben ser moder-
nos y eficaces, a diferencia de la otra unidad gubernamental que gestiona un
limitado nimero de ciudadanos y sus procesos son simplificados.

Por tal razén, resultaria demasiado generalista el supuesto de que toda
institucién publica se adapte a un solo esquema directivo cuando las cir-
cunstancias y los factores ambientales varian dependiendo de su actividad,
limitando de esta manera su capacidad administrativa para resolver proble-
mas operativos.

Igualmente la influencia burocritica y politica a la que se encuentra
envuelto el sector publico afecta de cierto modo las ideas y estrategias que
podria plantear un administrador corporativo. Uno de los “fallos del estado”
que expone Stiglitz en el libro La Economia del Sector Pitblico es efectivamente
las limitaciones impuestas por el proceso politico (Stiglitz, 2000). La adminis-
tracién actual exige que, para sobresalir en un mundo globalizado y en donde
los cambios son constantes, el disefio de las organizaciones sea dindmico.

Debemos ir asumiendo que la sociedad actual, y la administracién
tributaria es parte importantisima de ella, no evoluciona como resultado de
pequeiias reformas de las estructuras sino que éstas son, cada vez mds, estruc-
turas en cambio. Nos movemos en una sociedad que se caracteriza porque los
posibles equilibrios son equilibrios dindmicos que ademds deben ser perma-
nentemente cuestionados.

Podemos decir que una organizacién es tanto mds fuerte y sélida cuan-
to mayor sea su capacidad para autocuestionarse, porque este andlisis critico
favorecerd el cambio y la permanente adaptacién de las organizaciones al me-
dio en que se mueven.
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Se puede mencionar que la cultura organizacional en el sector publico,
debe ser flexible y adaptable en la implantacién de mejores practicas. Por ello
se debe no sélo actualizar las estructuras anteriores, sino imaginar otras nuevas
y flexibles: no se trata sélo de solucionar lo que conocemos, sino de inventar
conceptos y posibilidades nuevas de la organizacién enmarcados en sus esque-
mas de funcionamiento que son en beneficio de una sociedad.

Asi pues, lo publico, en este caso la administracién tributaria estd vi-
viendo una transformacién fundamental en funcién de los factores del entor-
no cambiante en el que vive. Si bien su objetivo fundamental es recaudar los
recursos necesarios para el erario publico, ya no puede enfocar su estrategia
solamente a controlar el cumplimiento de las obligaciones tributarias, sino
también pensar en el cumplimiento de sus procesos con generacién de riesgo
dentro de ellos, asi como, riesgo hacia el contribuyente. Las crecientes deman-
das de la sociedad la obligan también a cumplir su rol dentro de redistribucién
del ingreso, actuar de forma directa para corregir externalidades negativas y
en la preservacién del medio ambiente todo bajo un enfoque de colectividad
pensado desde el pacto social.

Con todo esto se ata el hecho de que un administrador tributario
debe ser parte de la realidad politica, actuar de acuerdo a su ideologfa y ali-
nearse a los objetivos como pais y asi, transmitir esta realidad a cada uno de los
funcionarios. Ademds, la administracién puablica y més atin la administracién
tributaria debe convertirse en una tarea dindmica, que se adapte a las herra-
mientas, metodologias y técnicas que pueden ser adecuadas considerando las
restricciones que se puedan presentar; es decir debe ser la pieza fundamental
en la construccién de un sistema tributario “bueno” como lo denomina Sti-

glitz (2000).

Finalmente, esto nos lleva a pensar que lo privado debe adoptar
pensamiento, estdndares y procesos de lo pablico, principalmente porque
este Ultimo responde a objetivos que satisfacen necesidades colectivas, las
cuales muchas veces lo privado lo margina, por la consecucién de objeti-
vos materiales.
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11.3 La administracién tributaria en el Ecuador: sus logros
y desafios

Dentro del sector publico, la administracién del sistema tributario es,

sin duda, una de las 4dreas que debe ser objeto de prioritaria atencién y forta-

lecimiento por parte de los distintos gobiernos, y ello por multiples razones:

366

Se responsabiliza de una de las actividades econémicas del Estado
mis relevantes, en un 4rea especialmente delicada, la que configura el
origen y la exaccién de recursos econémicos de cardcter coactivo. Los
ingresos publicos de naturaleza tributaria constituyen la fuente de
financiacién esencial de toda sociedad democritica; la contribucién
de todos en la medida de su capacidad estd en la esencia misma del
“contrato social” del que emana el Estado.

La reactivacién del crecimiento econémico, la dotacién de infraes-

tructuras, la mejora del aparato productivo, la cobertura del gasto
publico social, el control del déficit publico, requieren la solvencia
econémica del Estado y la existencia de una sociedad corresponsable
con el éxito de las politicas publicas.

Promueve la distribucién de los ingresos en la lucha contra la des-
igualdad, conjuntamente con la politica del gasto publico.

Su finalidad especifica es redistribuir recursos del sector privado de
acuerdo con los principios constitucionales para favorecer la mejora
de las condiciones de vida y el acceso a los servicios puiblicos esencia-
les de sus ciudadanos.

Constituye un instrumento de la institucionalidad democrética al
servicio de la seguridad juridica, garantia de estabilidad, objetividad
y equidad para el ciudadano.

Debe lograr el consenso en la aplicacién del sistema fiscal, aseguran-

do formas de mediacién eficaces entre el poder politico y la sociedad
que impulsen el cumplimiento voluntario y la aceptacién social de
las cargas que implica el establecimiento de un sistema fiscal.

Servicio de Rentas Internas



*  Debe contribuir a la mejora de la gobernabilidad de la institucién es-
tatal. La modernizacién de las instituciones tributarias es la estrategia
primordial para asegurar que el sistema tributario “legal” se corres-
ponda con el “real”, optimizar la potencialidad recaudatoria y operar
como marco organizado de consenso social, integrando y promo-
viendo la participacién de la sociedad civil en las decisiones publicas
y la confianza en la integridad y eficacia de su actuacién.

Las administraciones tributarias operan en sociedades dindmicas some-
tidas a un incesante ritmo de avances en los terrenos econémico, politico
y social. El camino para lograr la institucionalizacién de la administracién
tributaria demanda un trabajo arduo, pero indispensable para promover el
cumplimiento, permitiendo ganar eficiencia, equidad y transparencia en los
procesos recaudatorios asi como la adhesién de un mayor nimero de contri-
buyentes. Desde el 2007, en el SRI se han inscrito alrededor de un millén de
nuevos contribuyentes.

El objetivo de la administracién tributaria es la concrecién de metas
medibles no solo en base al incremento de los valores recaudados sino del
bienestar de la colectividad plasmado en una mayor cobertura de servicios pu-
blicos. El modelo de desarrollo nacional de gobiernos anteriores se basé en la
liberalizacién econémica profundizando la concentracién de la riqueza en un
grupo de importadores que vio en la demanda de bienes industrializados un
nicho de mercado. Durante el periodo comprendido entre el 2002 y el 2006
los cinco afios previos a nuestro gobierno, la recaudacién acumulada alcanzé

un valor de 17,934 délares.

Reemplazar el viejo paradigma del modelo primario exportador por
un desarrollo endégeno con vinculacién estratégica al sistema mundial con
miras a satisfacer las necesidades bésicas de los ciudadanos, ha permitido al
gobierno de la Revolucién Ciudadana democratizar el acceso a los medios de
produccién creando las condiciones necesarias para incrementar la produc-
tividad y el empleo de calidad; y es asi como durante el quinquenio 2007-
2011 se ha logrado duplicar lo recaudado hasta alcanzar 63,638 millones de
délares con la gestién del Servicio de Rentas Internas, institucién que desde
su creacién ha sido sujeto de varios cambios en su quehacer como se muestra
a continuacion:
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Tabla 11.1
Principales hitos en la historia institucional del SRI

Afo Hito en la historia institucional

1997 Creacidn del Servicio de Rentas Internas (SRI)
1998 Gestién enfocada por proyectos
1999-2000 Proceso de reingenierfa organizacional
2000-2002 | Gestién enfocada al servicio al contribuyente

2005-2006 Gestién con enfoque funcional

2007 Enfoque a la gestién tributaria

2008 Inicia enfoque del modelo de gestidn de riesgos

2009-2011 | Enfoque a la gestidn por procesos, y desarrollo de aplicaciones

2012 Modelo integrado de gestidn estructural de riesgo por procesos

Fuente: Plan Estratégico Institucional 2007-2012, Modelo Migerp.

La administracién tributaria del Ecuador ha llevado adelante un proce-
so de transformacién de casi 14 afios desde 1997. Los factores mds importan-
tes de este periodo han sido el fortalecimiento del marco normativo que facul-
ta y regula su actuacidn, la evolucién de su modelo de gestién, el uso intensivo
de la tecnologfa como soporte a sus operaciones administrativas y de control,
la automatizacién de los servicios ofrecidos al contribuyente, la capacitacién
permanente de sus funcionarios, el fortalecimiento en la administracién del
talento humano, la implementacién de conceptos y herramientas modernas
de gerencia y administracién, el acercamiento a la ciudadania y a las otras
instituciones del Estado.

En un andlisis del proceso de modernizacién de la administracién po-
drfamos reconocer dos etapas claramente definidas: la primera desde la crea-
cién del Servicio de Rentas Internas, en el afio 1997, hasta el 2006 y la se-
gunda desde ano 2007 hasta hoy. Esta definicién de dos periodos responde
fundamentalmente a los desafios y logros alcanzados por la organizacién en
cada etapa.

El principal objetivo de la administracién tributaria ecuatoriana en el
periodo 1997-2006 fue incrementar la recaudacién basados en los esquemas
predominantes de toda la regién. La receta implementada por los organismos
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internacionales fue el incremento de la recaudacién basado en impuestos re-
gresivos como el IVA, y en la parte administrativa fue enfocada a sistematizar
todos sus procesos sin considerar la madurez de los mismos.

La segunda etapa, desde el afio 2007 hasta la fecha, se ha caracteriza-
do por la redefinicién del rol preponderante de la administracién tributaria
dentro de la gestién y el engranaje del Estado. Se ha fortalecido a la institu-
cién mediante reforzamiento técnico, humano y financiero, se han imple-
mentado reformas legales encaminadas a mejorar la eficacia y la equidad del
sistema tributario.

El trabajo realizado en estos tltimos cinco anos (desde 2007 al 2011)
ha estado orientado a la generacién de una cultura tributaria antes inexistente
y ello ha permitido mejorar la actitud de manera positiva de gran parte de la
sociedad hacia el pago de impuestos. Estas estrategias también han repercu-
tido en un crecimiento de la recaudacién ain mayor que el observado en la
primera etapa, lo cual no solo ha permitido financiar cerca del 50% de los
gastos del gobierno central, sino hacer del sistema tributario una herramienta
para redistribuir la riqueza en el pais.

Por tanto, el sistema tributario de un pais debe formar parte de los acuer-
dos bdsicos de convivencia suscitando la aceptacién social del impuesto como
un factor clave para el modelo de desarrollo que planteamos inicialmente.

Situando la mirada en la administracién tributaria de Ecuador, se estd
implementando una politica tributaria inteligente y patridtica, en la cual ce-
rrar las brechas de evasién ha consistido en potenciar la capacidad coactiva de
la administracién mediante el reforzamiento de controles y verificaciones de
las declaraciones tributarias, asi como la imposicién de sanciones por incum-
plimiento que ha permitido aumentar la recaudacién. El crecimiento compa-
rado entre los afios 2006 y 2011 es del 105%, esto se realizé cobrando a los
que nunca pagaron. La lucha contra la evasién fue una politica de gobierno
que se asumié desde el primer dia, que permitird garantizar la equidad que
busca el sistema tributario actual, y que se continuard sin dar tregua. Por esto,
las reformas tributarias eran necesarias, habia que cerrar los agujeros de la
evasién y la elusién.
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Solo con un mejor esquema de control a todos los contribuyentes con
énfasis en los grupos econémicos y grandes contribuyentes es posible cons-
truir un sistema que busque distribuir produciendo y producir redistribuyendo.

El tipo impositivo, o “carga” impositiva, de los grandes contribuyentes
ha tenido una variacién del 1.78% en el perfodo fiscal 2005 al 3.29% en el
periodo fiscal 2010. Por tanto, estamos instituyendo una politica que cobra de
acuerdo a la capacidad de pago del contribuyente, es decir, el que mds tiene,
mds paga. Con énfasis en los impuestos directos, cuya variacién en la partici-
pacién total con respecto al 2006, se increment6 de un 35% a un 42% para
el 2011. Por tanto, lo realizado hasta ahora ha permitido el fortalecimiento de
la progresividad y redistribucién tributaria con miras a la eliminacién de im-
puestos distorsivos para facilitar una éptima asignacién de recursos basindose
en criterios de bienestar (el aumento de la equidad horizontal).

Acorde con los principios de la Constitucién, se ha implementado el
impuesto redimible a las botellas plasticas, pionero en la regién. Este impues-
to, que no tiene afin recaudador, ha generado 2,6 millones de délares al mes
de marzo de 2012 a partir de su vigencia al lero de enero 2012. Esta cifra serd
reinsertada en la economia mediante la generacién de empleo a recicladores.
Asi mismo, el impuesto ambiental vehicular cuyos recursos estdn siendo desti-
nados al mejoramiento de los combustibles, para alcanzar uno de los combus-
tibles de mayor calidad en la regi6n.

Actualmente, se cuenta con una administracién tributaria (SRI) que
estd cumpliendo con su rol dentro del engranaje del sistema publico apegado
al plan nacional de desarrollo. Por otro lado, estamos replanteando un cambio
en la cultura organizacional. En el Servicio de Rentas Internas, nos hacemos
la siguiente pregunta, sexiste cumplimiento tributario? La respuesta resulta
fundamental, ya que la visién que se debe tener ahora no es solamente la de
un servicio, sino servicio més control que finalmente redunde en el bienestar
colectivo. Esto nos encamina a un nuevo pensamiento bajo modelos organi-
zacionales basados en procesos con gestién de riesgo.

Es necesario romper paradigmas institucionalizados dentro del sector
publico. Por esto es necesario replantearse la palabra servicios definida como
la accién o efecto de servir. Esta definicién limita a ciertas instituciones al
cumplimiento de su rol dentro del Estado. O dicho de otro modo, se puede
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entender que el servicio es una definicién solo para aquel que interactda de
manera directa con las instituciones publicas.

El SRI estd pasando de ser una administracién tributaria centrada en el
servicio per se, a una prestadora de servicios mediante la mejora continua de
sus procesos con enfoque de riesgo en todos sus procesos. Es necesario acla-
rar que para el SRI la palabra servicio estd siendo definida no en el concepto
mercantilista, sino dentro de un recorrido de calidad, eficiencia, efectividad
dentro de su esencia que es el control. Por eso definimos “servir controlando
y controlar sirviendo”

Finalmente, bajo esta nueva premisa de servir controlar y controlar
sirviendo, la administracién tributaria ecuatoriana estd avanzando hacia es-
quemas integrales de procesos sistematizados que permiten disminuir la carga
impositiva indirecta de los contribuyentes y a la administracién tributaria,
ademds de tener informacién de forma eficaz, eficiente y efectiva que facilite
la administracién de riesgo hacia los contribuyentes.

En este sentido, los avances tecnoldgicos nos llevan a grandes desa-
fios, la vision es ir hacia una administracién tributaria integrada de gestién
por procesos y riegos para que se puedan disminuir los costos de los con-
tribuyentes y contar con informacién oportuna para la toma de decisiones.
Asimismo, los desafios (sean cambios en el entorno en el que desarrolla su
gestién o actualizacién de las metas y los objetivos planteados por el Estado y
la sociedad) son inherentes a la vida de toda institucién; y con seguridad, no
serdn pocos los que se presenten en el futuro. Estos demandardn del SRI una
gestién con innovacién continua, tanto en el dmbito administrativo como
en el dmbito técnico tributario y un fortalecimiento permanente en uno de
sus activos estratégicos: talento humano, informacién y generacién de una
ciudadanfia fiscal.

11.4 Un nuevo paradigma: la administracién de riesgos
tributarios

Allingham y Sandmo (1972) concluyeron que la decisién de cumplir
no se encuentra asociada al supuesto cldsico de maximizacién de la utilidad es-

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir



perada’ de los contribuyentes. El beneficio de evadir tributos estd relacionado
con el valor esperado del dinero que el contribuyente no paga, en tanto que el
costo tiene relacién con la probabilidad de ser detectado y sus consecuencias.
Por lo tanto, la evasién fiscal puede ser reducida al incrementar las penalidades
e incrementando costos administrativos (relacionados con incrementos en la
probabilidad de deteccién) (Tanzi y Shome, 1993). Segin Becker (1968), en
ninguna sociedad el respeto por la ley estd garantizado, por lo tanto, se evi-
dencia la necesidad de que las administraciones tributarias definan estrategias
y estructuras que aseguren e incentiven el cumplimiento de la normativa legal,
a la par que se desarrolla la cultura tributaria del cumplimiento.

Es importante recalcar que cuando un contribuyente no cumple con
sus obligaciones tributarias, le estd negando a la comunidad el beneficio de
obtener mejoras en seguridad social, salud, educacién, infraestructura, entre
otros programas priorizados por el Estado. Por lo tanto, surge la necesidad de
poner énfasis en el modelo de gestion de riesgos tributarios.

Las brechas de cumplimiento se definen como “aquellas diferencias que
surgen al comparar el cumplimiento de las obligaciones tributarias que debe-
rian efectuar los contribuyentes conforme lo sefialan las normas tributarias,
con las obligaciones que éstos han cumplido en la realidad, lo cual puede
ser detectado por la administracién tributaria a través de acciones de control
o fiscalizacién” (Centro Interamericano de Administracién Tributaria, CIAT,
2009) y se clasifican de la siguiente manera:

*  Brecha de inscripcién: corresponde a la diferencia que existe entre
los contribuyentes potenciales y los inscritos en la administracién
tributaria.

*  Brecha de facturacién: generada entre quienes tiene la obligacién de
obtener y emitir comprobantes de venta y retencién y los contribu-
yentes que cumplen con tal obligacién.

*  Brecha de presentacion: es la diferencia entre los contribuyentes obli-
gados a presentar declaraciones de su actividad econémica y los que
declaran.

79  Establece que los contribuyentes no pagardn sus impuestos en tanto los costos de cumpli-
miento excedan los beneficios netos de incumplimiento (Andreoni, Erard, y Fenstein, 1998,

p. 821).
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Brecha de pago: es la diferencia entre lo declarado por el contribu-
yente y determinado en firme por la administracién tributaria, y lo
efectivamente pagado.

Brecha de veracidad: constituye la diferencia entre lo declarado por el
contribuyente y lo que corresponde a su realidad econémica.

El Servicio de Rentas Internas, a fin de reducir la evasién y promover

el cumplimiento de las obligaciones tributarias, ha dirigido su gestién hacia

las siguientes lineas de accién: cumplimiento, asistencia, servicios y control

al contribuyente, lo cual se evidencia en algunos de los principales resultados

(SRI, 2012):

80

Tu Portal: entrd en operacién a partir de diciembre de 2008. Su
objetivo es procurar el acceso unificado de los contribuyentes a los
servicios disponibles en la pigina web del SRI, mediante el uso de un
solo punto de ingreso con usuario y contrasefia.

Servicios en linea: permite atender de forma inmediata requerimien-
tos como declaracién de impuestos, cdlculo de intereses y multas,
informacién sobre impuestos, consultas de requisitos de los procesos,
consultas de impuesto a la renta causado, estado tributario, consultas
de RUC y consultas de comprobantes de venta.

Centro de atencidn telefénica: implementado desde marzo de 2008,
asiste en informacién tributaria, realizacién de tramites de la admi-
nistracién tributaria, generacién de claves de accesos a los servicios
en linea, recepcion de denuncias tributarias, absolucién de preguntas
que ingresan via pdgina web, revisién de obligaciones pendientes,
campafias outbound de cobranzas persuasivas y omisos®.

Devolucién automdtica de impuesto a la renta: disponible desde no-
viembre de 2009, consiste en la automatizacién del proceso de de-
volucién de impuesto a la renta a través de internet a contribuyentes

Las campafias outbound o salientes son un tipo de campafias en que los prestadores de servi-
cios irrumpen en el espacio de sus potenciales clientes para ofrecer sus bienes y servicios. En
el caso de la administracién tributaria, se refiere al hecho de controlar de manera iterativa un
proceso de cobranzas.
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PYMES con saldo a favor hasta 1,000 USD y a personas naturales no
obligadas a llevar contabilidad (médximo 5,000 USD).

Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE): vigente desde
agosto de 2008, consiste en un régimen de incorporacién voluntaria
que reemplaza el pago del IVA y del Impuesto a la renta mediante el
pago de cuotas mensuales.

Desmaterializacién de notas de crédito: entré en operacién desde ju-
lio de 2010 y consiste en la inclusién de nuevas facilidades y mejoras
en los procesos que se manejan a través del sistema de administraciéon
de devoluciones.

Facturacién electrénica-Fase I: desde diciembre de 2009, se aplica
este esquema que contempla la recepcién de la informacién de los
sistemas computarizados, la aprobacién de las solicitudes de docu-
mentos electrénicos y la emisién de manera magnética de la infor-
macién de comprobantes de venta, documentos complementarios y
comprobantes de retencidn por parte de los contribuyentes.

Dentro de las funciones asignadas a las administraciones tributarias se

encuentra la de fiscalizacién que, segin el CIAT,

“se podrfa caracterizar como el conjunto de acciones de control del cumpli-
miento de las obligaciones emergentes de las normas tributarias, que estable-
cen deberes para los contribuyentes y terceros. En otras palabras, se tratarfa
de acciones tendientes a detectar el incumplimiento de esas obligaciones y al
aporte de los elementos que permitan determinar los tributos omitidos y apli-
car las sanciones correspondientes a los responsables”. (CIAT, p. 294, 2009).

De acuerdo a la gufa de buenas pricticas sobre herramientas de se-

leccién y comprobacién inspectora, la labor de control fiscal desempena un

papel esencial en el conjunto de los procedimientos tributarios:

374

Actda de cierre del sistema tributario y de principal incentivo para el
cumplimiento voluntario de los contribuyentes.

Permite la deteccién de hechos imponibles no declarados por los
obligados tributarios.
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La resolucién técnica de la trigésimo quinta asamblea general del CIAT
establece que el principal rol de la fiscalizacién, como herramienta que tienen
las administraciones tributarias, es promover un equitativo cumplimiento de
las obligaciones tributarias, con el fin de generar un sustentable flujo de in-
gresos al Estado.

Asi, la doctrina ha enunciado diferentes causas que dan origen a la eva-
sién tributaria, contdndose como una de ellas la percepcién del sujeto obliga-
do de un bajo riesgo de ser detectado, lo que indudablemente est4 relacionado
con la falta de control efectivo de la administracién tributaria. De tal manera
que el contribuyente debe percibir claramente que, en caso de cometer defrau-
dacién, existen altas posibilidades de ser descubierto y que de materializarse
dicha deteccién, serd forzado al pago de la cuota tributaria aparejada con una
severa sancién pecuniaria e incluso penal.

No obstante, dado que existen varios factores que inciden en el com-
portamiento de los contribuyentes (incluyendo valores, creencias y actitudes)
se generan diferentes niveles de incumplimiento por parte de éstos. Por tal
motivo, las acciones de control deben ser aplicadas de forma gradual, tal como
se muestra a continuacion:

Grafico 11.1
Un modelo de cumplimiento tributario

Actitud hacia el cumplimiento Estrategia para cumplimiento

abajo

pero lo hard si se le da atencién

Fuente: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE, 2004).

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir



Asi, las administraciones tributarias deben desarrollar estrategias de

cumplimiento que establezcan acciones especificas para cada nivel de riesgo

con las siguientes actuaciones (Banco Mundial, 2011):

Cartas personalizadas, las cuales tienen cardcter preventivo o persua-
sivo y cuyo objetivo es alertar al contribuyente sobre reportes inusua-
les, en funcién de sus caracteristicas.

Auditorfas de oficina (auditorfa documental) implican la revisién de
las fuentes de informacién que posee la administracién, tanto del
mismo contribuyente como de terceros para corroborar o verificar
la concordancia entre lo declarado y los resultados del andlisis de la
informacién disponible (CIAT, 2008).

Auditorias de campo, involucran la investigacién de la documenta-
cién usada por el contribuyente en la preparacién de sus declaracio-

nes de impuestos (CIAT, 2008).

Auditorfas de alcance limitado, que se enfocan en temas especificos
de las declaraciones de impuestos presentadas por los contribuyentes.

Auditorfas integrales, implican investigaciones profundas de las de-
claraciones de impuestos y responsabilidad de los contribuyentes co-
rrespondientes a determinado periodo, que puede ser mayor a un
ejercicio fiscal.

Dado que las acciones de control tienen un alto costo y que los recursos

con los que se cuenta son escasos, resulta imprescindible que las administra-

ciones tributarias adopten un enfoque de gestién de riesgos.

La norma australiana de gestién de riesgos (AS-NZS 4360:2004) esta-

blece que la gestién de riesgos es un proceso iterativo que consta de pasos que,

cuando se realizan en secuencia, permiten la mejora continua en la toma de

decisiones y en el rendimiento.

Los beneficios de la aplicacién de un enfoque de gestién de riesgos para

las administraciones tributarias son (OCDE, 2004, p. 8):

376

“una base estructurada para la planificacién estratégica;
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* un enfoque en los factores subyacentes (no sintomas) de incumpli-
miento, y la promocién de la diversidad en el tratamiento de los
principales riesgos de cumplimiento tributario, en vez de la adopcién
de una ‘talla Gnica’;

*  mejores resultados en términos de eficiencia y eficacia del programa
(por ejemplo, mejora el cumplimiento con las leyes fiscales que con-
ducen a un incremento de la recaudacién de impuestos y un mejor
servicio al contribuyente);

* un enfoque defendible que pueda soportar un escrutinio externo
(por ejemplo, por los funcionarios de auditoria externa), y

*  una base mds sélida para la evaluacién basada en pruebas”.

El proceso de gestién de riesgos estd compuesto de las siguientes fases:

Grafico 11.2
Proceso de gestion de riegos

< Establecer el contexto >

Identificar riesgos

Evaluar y priorizar riesgos

Monitorear
desempefio Evaluar
vs. plan resultados:

* inscripcién

* presentacion
* Veracidad

| * Pago

Analizar comportamiento tributario

Determinar estrategias de tratamiento

Planear e implementar estrategias

Fuente: OCDE (2004).
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A continuacion se describen cada una de las fases del proceso de gestién

de riesgos (OCDE, 2004)

1.  Establecer el contexto: consiste en identificar los factores internos
y externos que inciden en la gestién de la administracién tributa-
ria con el fin de asignar de manera eficiente los recursos escasos e
identificar la esfera de influencia de la institucién. Entre los facto-
res internos estdn: objetivos institucionales, cultura organizacional,
estructura organizacional, tecnologia de la informacién y sistemas
de negocio, asi como capacidad del personal. Los factores externos
que se identifican son: legislacién, politica gubernamental, opinién
publica y condiciones econémicas. Como resultado de este andlisis,
es posible establecer el contexto en el que se desenvuelve la adminis-
tracién tributaria y las prioridades institucionales establecidas por sus
autoridades.

2. Identificar riesgos: su finalidad es identificar el riesgo objeto tedrico
asi como los hechos y eventos relevantes relacionados. En esta fase
resulta necesario obtener informacién y realizar actividades cuyo ob-
jetivo es la investigacién; implica también la identificacién de asun-
tos que, si no son tratados, pondrian en riesgo la viabilidad o soste-
nibilidad de la recaudacién en el largo plazo. Al finalizar esta fase, se
deberd contar con un registro completo y comprensible de riesgos
de cumplimiento incluyendo su fuente e impacto, en funcién de la
visién u objetivos institucionales definidos al establecer el contexto.

3. Evaluar y priorizar riesgos: consiste en clasificar o priorizar los ries-
gos identificados mediante la ponderacién de los mismos a fin de
distinguir aquellos cuyas consecuencias tienen mayor probabilidad
de ocurrencia y mayor incidencia en la obtencién de resultados insti-
tucionales. El resultado esperado de esta fase es un registro de riesgos
tributarios cuantificados y priorizados acorde a la probabilidad del
riesgo y sus consecuencias.

4.  Analizar comportamiento tributario: esta fase tiene como propé-
sito identificar las variables que inciden en el comportamiento de
los contribuyentes. Se busca establecer qué estd ocurriendo (riesgo),
quién lo estd haciendo (caracteristicas de los contribuyentes) y por
qué lo estd haciendo (variables que inciden en el comportamiento
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del contribuyente: desconocimiento, costo de cumplimiento, per-
cepcién de inequidad, deshonestidad).

Planear e implementar estrategias de tratamiento: una vez que se
ha establecido el riesgo asi como las motivaciones de los contribu-
yentes para su incumplimiento, lo siguiente es desarrollar un progra-
ma apropiado que contemple estrategias proactivas y reactivas y que
abarquen todas las fases del ciclo de vida del contribuyente. Como
resultado, se deberd contar con un programa de cumplimiento a ser
ejecutado en un periodo especifico y que incluya estrategias definidas
en funcién de las caracteristicas de los contribuyentes.

Determinar las estrategias de tratamiento: hace referencia a la es-
trategia a utilizar que refleja el grado de atencién, la forma y la in-
tensidad de tratamiento para cada nivel de riesgo, y adicionalmente,
dependerd de la capacidad disponible y del nivel de capacitacién y
desarrollo del personal. Una adecuada implementacién de las estra-
tegias depende de tres aspectos importantes: uso adecuado de los re-
cursos para lograr resultados de cumplimiento; disefio participativo
que incluya la colaboracién de contribuyentes, instituciones del Es-
tado y la propia administracién tributaria; y, aplicacién de estrategias
que demuestren ser bien planificadas, gestionadas y comunicadas.
Los productos finales de esta fase deben ser los procesos adminis-
trativos que describan la aplicacién de las estrategias y los resultados
esperados, personal capacitado, plan de proyecto para orientar la im-
plementacién y foros en los que se evidencie la participacién de los
involucrados.

Evaluar resultados: esta etapa resulta importante porque propor-
ciona informacién respecto de las estrategias, politicas y planes de
control en relacién a los resultados obtenidos, lo que permite identi-
ficar si la estrategia definida es la mds adecuada. Para ello es necesario
que los objetivos planteados sean cuantificables y que los criterios de
evaluacién sean establecidos de forma simultdnea a la definicién de
estrategias de tratamiento. Cabe indicar que la evaluacién no solo in-
cluye la medicién de resultados a la fecha de finalizacién de la estrate-
gia o de impacto directo sino también impactos a largo plazo. En este
punto, se obtendrd metodologias de evaluacién, reportes detallados

Una Nueva Politica Fiscal para el Buen Vivir



de los progresos alcanzados e informes de riesgo residual después de
la intervencién.

De este modo, el adoptar el enfoque de gestidn de riesgos antes descrito
parte de la necesidad de administrar y mejorar el cumplimiento voluntario de
los contribuyentes.

Al respecto, el Servicio de Rentas Internas busca la implementacién de
un sistema integrado bajo un enfoque de gestién de riesgos tributarios que
permita desarrollar de manera eficiente y efectiva las operaciones de la adminis-
tracién tributaria. El sistema integrado de gestién de riesgos permitird identi-
ficar y orientar acciones especificas a los contribuyentes y sectores que generan
mayor riesgo, asegurando el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Gréfico 11.3
Enfoque de administracion basado en procesos
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Fuente: European Commission (2006).

Dentro de la vida institucional del Servicio de Rentas Internas, se han
llevado a cabo las actividades incluidas en cada una de las fases del modelo
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antes expuesto, lo cual se refleja en el Plan Anual de Control y Gestién del
Cumplimiento® y en los resultados obtenidos de los controles ejecutados.

Desde 1999, en Ecuador se ha evidenciado una mejora sustancial en los
niveles de recaudacién y en la participacién de los ingresos tributarios en el
presupuesto general del Estado. En el Ecuador, la presién fiscal del afio 2005
ascendi6 a 16.4% ubicando al pais en el décimo lugar de América Latina, y
para el afio 2010, el promedio de la presion fiscal en América Latina fue de
19.3%, en tanto que la de Ecuador fue de 20.9%, posicionando al pais en el
quinto lugar de América Latina seguido de paises como Chile, Perti y Colom-
bia cuya presién fiscal oscilaba entre 20% y 16%.

Los esfuerzos de la administracién tributaria han incidido de manera
sustancial en la capacidad de financiamiento estatal, lo que se ve reflejado en
el importante incremento de la recaudacién efectiva de 4,672 millones de
délares en 2006 a 9,561 millones en 2011. Esto ha permitido ampliar nota-
blemente la cobertura de las necesidades bdsicas insatisfechas de la poblacién
y la atencién de sus requerimientos de infraestructura y de proyectos sociales.

Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir esta-
blece 12 grandes objetivos nacionales bajo pardmetros que se relacionan con
el desempeno de las metas nacionales, con las distintas propuestas de accién
publica sectorial y territorial. Uno de estos objetivos nacionales es “Auspiciar

la igualdad, la cohesién y la integracién social y territorial en la diversidad.”

Asociado a este objetivo, se define como politica “Asegurar la redistribucién®

solidaria y equitativa de la riqueza’.

No obstante, las mediciones del efecto redistributivo de los impues-
tos, teniendo como datos més recientes los correspondientes al afio 2009%,

81  Tal documento contiene las estrategias identificadas por riesgo, tipo de contribuyente y bre-
cha de cumplimiento que van desde la asistencia al contribuyente hasta el control del fraude
fiscal.

82  Entre las funciones de la politica fiscal se encuentra la de distribucién que se relaciona con la
utilizacién del instrumental fiscal (se refiere a los ingresos y/o gastos publicos) para “corregir
la distribucién del ingreso resultante del juego de los mecanismos de mercado, aproximén-
dola a un perfil més acorde con los valores predominantes en una determinada sociedad”
(CIAT, 2008). Musgrave sefiala que la forma mds directa de propender a la redistribucién
serfa a través de la imposicién progresiva (CIAT, 2008).

83  Proporcionados por el Centro de Estudios Fiscales del Servicio de Rentas Internas del Ecuador.
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demuestran que la redistribucién del ingreso después del pago de impuesto

a la renta de las personas naturales agrupadas por estratos poblacionales, ha

experimentado una mejora.

Dentro de su 4mbito de accidn, el Servicio de Rentas Internas ha lle-

vado a cabo algunas acciones para apoyar a la redistribucién. Las principales

acciones se enuncian a continuacién:

382

En Ecuador, el impuesto al valor agregado (IVA) es el principal ru-
bro de recaudacién de los ingresos tributarios y su tarifa (12%) se
constituye en una de las mds bajas en América Latina. Segin Gémez
Sabaini (2009), la tasa de eficiencia del IVA en Ecuador es una de
las m4s altas de América Latina. No obstante, una de las metas es-
tablecidas en el Plan Nacional del Buen Vivir es alcanzar al menos
una participacién del 50% de los impuestos directos en el total de
impuestos al 2013. En relacién a esta meta, la participacién entre los
impuestos directos e indirectos incrementé del 35% en el 2006 al
42% en el 2011.

Los bienes y servicios gravados con el impuesto a los consumos espe-
ciales (ICE) se ampliaron, y se incrementaron considerablemente las
tarifas existentes en los cigarrillos y en los automotores.

Entre los afios 2008 a 2010, entraron en vigencia nuevos impuestos
como el impuesto a la salida de divisas (ISD), el impuesto a los ingre-
sos extraordinarios, el impuesto a las tierras rurales, el impuesto a los
activos en el exterior (IAE), cuya recaudacién ha tenido un repunte
muy considerable, especialmente en el caso del ISD debido al incre-
mento de su cobertura y de su tarifa.

Se incrementaron las tasas de interés de mora tributaria en un 36%,
asi como las multas por infracciones tributarias.

Se incorporaron dos tramos adicionales con incremento en las tarifas
existentes en las tablas de liquidacién del impuesto a la renta global
de las personas naturales, y del impuesto a la propiedad de vehiculos.

Desde el afio 2007, se creé en la estructura nacional de la administra-
cién tributaria la Unidad Especializada de Control a Grandes Con-
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tribuyentes. Dicha unidad ha sido la encargada de ejecutar la politica
emanada por la Direccién General del Servicio de Rentas Internas.
Ademis debe controlar, al menos una vez cada tres afios, a cerca de los
200 contribuyentes més grandes del pais que concentran aproximada-
mente la mitad de la recaudacién anual total, con énfasis en el control
intensivo del impuesto a la renta de sociedades. Gracias a los controles
implementados por la administracién, la recaudacién ha tenido un
crecimiento constante. En 2011 fue un 78% mayor que en 2005.

La incorporacién de tramos adicionales en las tablas de liquidacién de
impuesto a la renta y el control permanente a los grandes contribuyentes tie-
nen mayor influencia en la mejora de la redistribucién del ingreso y en una
reduccién considerable de la diferencia recaudatoria a favor del IVA con rela-
cién al impuesto a la renta.

Lo antes expuesto permite evidenciar que la gestién tributaria en el
Ecuador ha estado enfocada a partir de la expedicién de la Ley Reformatoria
para la Equidad Tributaria, prioritariamente al cumplimiento de los princi-
pios de progresividad y equidad.

Considerando los postulados de redistribucién de la riqueza, solidari-
dad y justicia social, ademds de las estrategias antes mencionadas, el SRI estd
orientdndose hacia la construccién de un modelo de control del impuesto a la
renta de las personas naturales. En este sentido, se han identificado medidas
tendientes a reducir riesgos relacionados con la posible omisién de ingresos
gravados. Una de estas medidas es la obligacién de las sociedades, conforme el
articulo 98 de la Ley de Régimen Tributario Interno, de presentar ante la ad-
ministracién tributaria el domicilio o residencia e identidad de sus accionistas,
participes o socios.

Una parte importante de la gestién de riesgos tributarios estd relaciona-
da con la informacidn, la cual debe ser actualizada y fiable. En este sentido, la
implementacién de canales fisicos y virtuales con estidndares de calidad, que
cuenten con informacién integrada y validada, enfocada al control tributario
se constituye en otro tema estratégico de la institucién. Asi como también
el uso de herramientas tecnoldgicas para la obtencién de la informacién y el
procesamiento de la misma, que consiste en la identificacién y ejecucién de
cruces especificos.
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La aplicacién del sistema de gestién de riesgos implicard un gran es-
fuerzo por parte de la institucién dado que conlleva la revisién de procesos,
la integracién de sistemas, la implementacién de nuevos sistemas, entre otros
cambios. No obstante, se constituye en un compromiso con los contribuyen-
tes, tendiente a asegurar un tratamiento adecuado en funcién del grado de
incumplimiento detectado.

El reto actual del Servicio de Rentas Internas es coordinar y sistemati-
zar la ejecucién de acciones a nivel institucional; de tal forma de responder
rapidamente a cambios en la coyuntura, asegurar que las estrategias de con-
trol se dirijan a los 4mbitos de mayor prioridad y garantizar el uso éptimo
de los recursos de la institucién considerando el comportamiento de los
contribuyentes.

Por lo tanto, asegurar un adecuado cumplimiento de las obligaciones
tributarias es un compromiso de la sociedad en general. Los ciudadanos tie-
nen una gran responsabilidad en prevenir la evasién. Si este fenémeno no es
censurado por la sociedad, la evasién se vuelve generalizada y no se conseguird
el objetivo de asegurar la equidad y redistribucién de la riqueza.

La aplicacién del sistema de gestién de riesgos implicard un gran es-
fuerzo por parte de la institucién dado que conlleva la revisién de procesos,
la integracién de sistemas, la implementacién de nuevos sistemas, entre otros
cambios. No obstante, se constituye en un compromiso con los contribuyen-
tes, tendiente a asegurar un tratamiento adecuado en funcién del grado de
incumplimiento detectado.

El reto actual del Servicio de Rentas Internas es coordinar y sistematizar
la ejecucién de acciones a nivel institucional; de tal forma de responder rdpida-
mente a cambios en la coyuntura, asegurar que las estrategias de control se diri-
jan a los dmbitos de mayor prioridad y garantizar el uso éptimo de los recursos
de la institucién considerando el comportamiento de los contribuyentes.

Por lo tanto, asegurar un adecuado cumplimiento de las obligaciones
tributarias es un compromiso de la sociedad en general. Los ciudadanos tie-
nen una gran responsabilidad en prevenir la evasién. Si este fenémeno no es
censurado por la sociedad, la evasién se vuelve generalizada y no se conseguird
el objetivo de asegurar la equidad y redistribucién de la riqueza.
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Capitulo :
1 2 Reflexion de la ciudadania
- fiscal en el marco
del Buen Vivir

Mario Solis Recalde

Investigador del Centro de Estudios Fiscales del Servicio de Rentas Internas

Carlos Marx Carrasco Vicuia
Director General del Servicio de Rentas Internas

[...] pasar de
ser individuos indiferentes
a ciudadanos comprometidos. (Caifiete, 2006)

12.1 Breve aproximacion a la ciudadania fiscal

Con motivo de la 45° Asamblea General del Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias tuvimos ocasién de definir la ciudadania fiscal
como la conciencia de las personas, grupos e instituciones acerca de su responsabi-
lidad y compromiso en la construccion de una sociedad cobesionada, democrdtica
y justa, a través del ejercicio de sus derechos y deberes fundamentales. Su formula-
cién, en la que subyace un fuerte componente ético, se relaciona con los prin-
cipios universales de justicia, equidad, y libertad, y propende a una relacién
mds dindmica entre los servidores del Estado y la ciudadania, considerdndolos
como participes®, protagonistas del nuevo orden politico y social que consa-
gra la Constitucién del Ecuador.

84  “...la participacién significa mucho mds que ayudar a implementar politicas, pues incluye la
deliberacién y la toma de decisiones en el sentido mds amplio, asi como medidas de redistri-
bucién que contrarresten las tendencias hacia la concentracién del ingreso y la eliminacién
de derechos. Asimismo, los procesos de democratizacion y de descentralizacién han abierto
espacios para experimentos de gestion local alternativa. El caso de Porto Alegre en Brasil es
el més conocido...” (Assies et. al, 2002, p. 61)
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La construccién de ciudadania fiscal requiere de un proceso de aprendi-
zaje y una temprana familiarizacién con las funciones del Estado y de los mis-
mos tributos, entendidos estos tltimos como los instrumentos que proveen
los recursos que permiten llevar a cabo las politicas del Estado. Crear cultura
sobre aspectos como la naturaleza de los tributos, sus clases, el potencial re-
distributivo de unos y otros, o el mismo rigor que el sistema aplica al evasor
tributario constituye un paso previo, necesario, pero insuficiente, ya que el
ejercicio de la ciudadania aspira a su participacién directa en la deliberacién
de problemas concretos y en la toma de decisiones. El aprendizaje, la toma
de conciencia de lo que a cada ciudadano le corresponde aportar como actor
del desarrollo colectivo, y cémo priorizar en la asignacién de recursos, abren
el camino hacia el compromiso ciudadano y al anhelo de que el tributo sea
concebido como una contribucién solidaria a la construccién colectiva del
Estado, y no como una carga econémica individual.

Por otra parte, esta transformacién no es posible sin una conduc-
ta ejemplar de la administracién publica, y de la administracién tributaria
en particular, donde funcionen mecanismos participativos permanentes de
transparencia, rendicién de cuentas y control social. La actual direccién de la
administracién tributaria ecuatoriana ha marcado un rumbo decidido en esta
direccién, convencida de que la coyuntura histérica es propicia para sentar
los cimientos firmes de la ciudadania fiscal que, tal y como la proponemos,
supone una verdadera transformacién cultural hacia una nueva forma de con-
vivencia basada en el Buen Vivir, donde se intensifique la comunicacién per-
manente y se establezcan fuertes lazos de solidaridad y responsabilidad social:

“Buen Vivir o Vivir Bien, Sumak Kawsay, Nande Reko (...) Significan, en pri-
mer término, ‘Vivir bien entre nosotros’. Propugnan una convivencia comuni-
taria con interculturalidad y sin asimetrias de poder. Como dijo Evo Morales:
‘No se puede vivir bien si los demds viven mal’. Y esta expresién condensa lo
central del planteamiento solidario: se trata de vivir como parte de la comuni-
dad, con proteccién de ella, en armonia con la naturaleza, ‘vivir en equilibrio
con lo que nos rodea’, y también ‘bien contigo y conmigo’, que es diferente del
‘vivir mejor’ occidental, que es individualista, separado de los demds e inclusive
a expensas de los demds y separado de la naturaleza...” (Rauber, 2010, p. 8).

En efecto, el régimen del Buen Vivir es un aporte con un contenido po-
litico original: el de un modo de vida que prioriza la equidad, la justicia social
y la libertad, lo que es parte de la alternativa de participacién democrdtica,
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directa y consciente en la que se reconocen los derechos econémicos, civiles,
politicos y sociales de las minorias, de los excluidos, de los nifios y jévenes, asi
como los derechos culturales y multiculturales®.

12.2 La ciudadania fiscal. Un desafio presente en la
Constitucién, el Plan Nacional del Buen Vivir y la misién
institucional del SRI

De acuerdo con el Predmbulo de la Constitucidn, las mujeres y los
hombres de Ecuador tenemos el mandato de construir “una nueva forma de
convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la naturaleza, para al-
canzar el buen vivir, el sumak kawsay; una sociedad que respeta, en todas sus
dimensiones, la dignidad de las personas y de las colectividades.”

La misma Constitucién, en su articulo 300, entrega al sistema tribu-
tario la potestad y la responsabilidad de transformar el sistema econémico
y social vigente. La exhortacién a promover conductas ecoldgicas, sociales y
econdémicas responsables desde la politica tributaria es el fundamento cons-
titucional del Programa Ciudadania Fiscal, que refuerza el Plan Nacional del
Buen Vivir 2009-2013 (PNBV), en cuyos objetivos 1, 5,7, 8, 10 y 12 alude a
aspectos tales como auspiciar la igualdad, la cohesién y la integracién social y
territorial en la diversidad; impulsar la integracién latinoamericana; construir
y fortalecer espacios publicos interculturales y de encuentro comun; fortalecer
la identidad nacional, la plurinacionalidad y la interculturalidad; garantizar el
acceso a la participacién publica y politica y consolidar la transformacién del
Estado para la construccién del régimen del Buen Vivir.

En particular, la Politica 1.5 del PNBV se orienta a “asegurar la redis-
tribucién solidaria y equitativa de la riqueza”, para lo que se plantea, entre
otras estrategias:

85  “...interesa resaltar aqui que tanto el sistema de derechos y deberes como la participacién
politica y cultural efectiva tienen consecuencias materiales de variable intensidad, las cuales
tienden a consolidar una ‘posicién’ del individuo-ciudadano en la estructura social y politica
del Estado-nacién. La ciudadanfa materializa, desde este punto de vista, una suerte de esta-
tus juridico, politico y socioeconémico...” (Andrenacci, L. y Repetto E, 2007, p. 5)
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*  Ampliar la base de contribuyentes, con énfasis en la recaudacién
de tributos no regresivos fundamentados en el principio de justicia
distributiva.

. Fortalecer la cultura tributaria del pais, a través de la difusion del uso
de los recursos recaudados en inversién publica.

*  Aplicar y fortalecer mecanismos de control y penalizacién severa al
contrabando y la evasién tributaria, particularmente de las personas
naturales y juridicas generadoras de grandes ingresos y utilidades.

*  Generar mecanismos no tributarios de redistribucién que sean apli-
cados de forma diferenciada segin los ingresos y niveles de consumo
de bienes y servicios.

*  Promover incentivos monetarios y no monetarios para las iniciativas
productivas y comerciales que impulsen la redistribucién solidaria y
equitativa de la riqueza.

El Servicio de Rentas Internas asumié estos desafios al proclamar en su
misién institucional lz promocidn y exigencia del cumplimiento de las obligacio-
nes tributarias en el marco de principios éticos y legales para asequrar una efectiva
recaudacion que fomente la cobesion social.

En efecto, el aseguramiento de la recaudacién que posibilite la cohe-
sién social comienza por el favorecimiento del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias, en suma, por la socializacién de la idea de ciudadania
fiscal y su efectivo ejercicio, bajo la premisa de que la sociedad ecuatoriana es
plural y diversa. El “Programa Ciudadania Fiscal 2011-2013”, que propone la
adopcién de acciones y estrategias para infundirla en la sociedad ecuatoriana
es la contribucién del SRI a la transformacién cultural.

Concluyamos senalando que en la consecucién de sus objetivos, que
como ha quedado dicho no son otros que los del PNBV y los de la misma
Constitucién, al SRI no le basta con ser la institucién puablica con los mds
altos estdndares de eficiencia, sino que quiere significarse como referente ético
del resto de las instituciones del Estado y de la sociedad misma, una férmula
de la que no se declara propietario exclusivo. Al contrario, no existe una mejor
garantia de éxito que transitar esta senda con todos quienes con su buen hacer
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en la esfera publica o privada, también contribuyen a construir ciudadania, a
hacerle bien al pafs.

12.3 La transformacion de los tributos en contribucién
solidaria

Como anota Gerardo Caetano, estamos en presencia de un proceso
acelerado de mutaciones en el campo politico. Al respecto, el régimen del
Buen Vivir es un aporte potente e inédito que tiene un contenido politico
original: el de un modo de vida que prioriza la equidad, la justicia social y la
libertad, lo que es parte de la alternativa de participacién directa, democrética
y consciente de los ciudadanos y ciudadanas. Ante este cambio de paradigma,
resulta pertinente repensar el papel de los impuestos, no solo como elemen-
tos indispensables del bienestar, sino repensar y criticar la carga ideolégica e
histérica que tienen. En este sentido desde la administracién tributaria actual
surge la propuesta de superar la vision de los tributos como imposicién o carga
fiscal para asumirlos como “contribucién solidaria”. Para ello, se han iniciado
programas y proyectos orientados en esa direccién. Para percibir a los impues-
tos como una contribucién solidaria se necesita debatirse y poner en tela de
duda la escala de valores de la civilizacién capitalista. Mientras la acumulacién
infinita de riqueza, el consumo sin considerar al medio ambiente y el bien
individual estén sobre el bien colectivo, la sociedad no podra garantizar mayo-
res niveles de justicia. Bajo esta escala de valores donde la ganancia y el lucro
privado son la prioridad, los impuestos son un “escollo” a los cominmente
llamados individuos “libres”.

Los impuestos, en la escala de valores de las sociedades capitalistas, son
una reduccién de la ganancia y por ende del bienestar individual. Por lo tanto,
es necesario romper la escala de valores actual para poder trasformar la moral
de una sociedad. La moral tributaria estd inmersa en esta mercantilizacién de
la vida y del ser humano. Siempre serd costoso, en términos de bienestar, pagar
impuestos. Por ende “duele” renunciar al bienestar individual (dinero) para
aportar al bienestar colectivo (solidaridad).
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Grafico 12.1
La moral, el Estado y la administracion tributaria
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"La Moral es el centro del cumplimiento"

Fuente: Carrasco, 2011.

La moral tributaria es clave para el desarrollo de la ciudadania fiscal.
Para contribuir al desarrollo de una moral tributaria, el Servicio de Rentas
Internas, dentro de sus funciones ha venido realizando su aporte a nivel de la
educacién bésica y superior con actividades y contenidos relacionados con la
cultura tributaria. Parte de ello es demostrar que los derechos y los deberes son
dos caras de la misma moneda.

12.4 La cohesion social y el Buen Vivir

En la segunda década del siglo XXI plantear la construccién del régi-
men del Buen Vivir atraviesa los umbrales de la utopia y se convierte, para el
caso ecuatoriano, en un mandato real e ineludible.
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La Cepal destac6 hace cinco afos, que América Latina no contaba con
politicas regionales de cohesién.

“En América Latina y el Caribe, a diferencia de lo observado en la Unién Eu-
ropea, 1o existe un marco politico de integracidn supra nacional y no se cuen-
ta con los recursos suficientes para la implementacién de politicas regionales
de cohesién. La regidn se encuentra en una fase de instalacion de los temas de
cohesidn social en las agendas nacionales, etapa en la cual la construccion de
un concepto de cohesién social que capture los principales desafios de equidad
e inclusion social que enfrentan los paises de la regién y que permita vincular
las dimensiones econémica, politica, social y cultural del desarrollo adquiere
importancia crucial.” (Cepal, 2007, p. 8).

Hoy podemos afirmar que la situacién ha cambiado radicalmente, pues
existen varios esfuerzos convergentes en esa direccidn; algo similar se da en
algunos paises a nivel interno, es decir, estamos en un momento histérico en
que se estdn produciendo cambios inéditos y muy rdpidos. En este contexto,
el tema de consolidacién de la cohesién social y la construccién de un modo
de vida anclado al régimen del Buen Vivir, significa que debemos enfrentar
los desafios mirando la realidad de modo distinto. Este libro intenta realizar
algunos avances.

El proyecto presentado considera a la participacién ciudadana como
el punto de partida de la ciudadania fiscal y esa participacién se funda en el
desarrollo del compromiso, de la responsabilidad ciudadana, de la apertura y
la solidaridad, pero un elemento determinante es el desarrollo de la democra-
cia que se enlaza con un proceso de descentralizacién y desconcentracién del
desarrollo nacional.

12.5 La ciudadania fiscal como cambio cultural

Un cambio en las magnitudes que se plantea no serd efectivo sin un
cambio cultural, entendiendo a la cultura como el conjunto de ideas, creen-
cias, visiones y valores acerca del mundo y de la sociedad transmitidos so-
cialmente. Como escribia Antonio Gramsci, marxista italiano, es necesaria la
« 7, » .

critica de las costumbres”. Y nosotros, dialogantes por naturaleza, desplega-
mos todo esfuerzo en pos de transformaciones culturales que sepulten algunas
conductas que solo benefician mezquinos intereses. La desigualdad y el atraso
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de nuestros paises también se deben a importantes factores culturales que en
tltimas cuentas sustentan las bases morales de una sociedad.

Si bien estamos conscientes que el cambio cultural es un proceso de
largo plazo, también creemos que esta tarea comienza por la generacién de
habitos sociales de corto plazo.

Sin duda son cientos los hdbitos necesarios para trasformar las viejas
estructuras de dominacién y atraso, no obstante es importante resaltar la nece-
sidad de uno de ellos en particular: la veeduria ciudadana. La voluntad sincera
de supervisar, observar, inspeccionar las acciones de una sociedad y del Estado
con la Unica intensién de velar por el interés colectivo, es sin duda uno de los
sentimientos mds nobles y necesarios que tiene una colectividad. La veeduria
por lo tanto, se convierte en el motor del cambio, el punto culminante de
una historia de atraso y deslegitimacién mutua entre todos los miembros de
la sociedad.

La falta de confianza entre unos y otros es sin duda uno de los elemen-
tos que fractura la sociedad en clases sociales irreconciliables: entre buenos y
malos, entre mejores y peores, entre nosotros y ellos. La discriminacién étnica,
social, econémica y cultural tiene también una raiz de desconfianza mutua
entre los diferentes grupos. En este ambiente de desconfianza, el Estado no es
una figura ficticia como se podria llegar a pensar. El Estado somos todos, el
problema es que el Estado ha estado a merced y conveniencia de pocos grupos
y en perjuicio de todo el resto. El aparato estatal ha servido como instrumento
de dominacién de una clase sobre otra. La fractura de la sociedad se expresa
también en la desconfianza y distanciamiento del Estado.

En definitiva podemos afirmar sin temor a equivocarnos que en Ecua-
dor la confianza estd rota. Y no estd rota porque todos quisimos que sea asf,
sino porque la falta de confianza social, la falta de cohesién, sirve para de-
terminados interés y permite reproducir el modelo excluyente e injusto que
beneficia a unos pocos.

¢Cémo recuperar la confianza en el Estado, en nosotros y en el resto?
Sin duda la tarea es de largo plazo, pero la respuesta deberia comenzar desde
un proceso decidido de veeduria sincera y fuera de interés particular o réditos
particulares. La veedurfa no es un estado, debe ser una forma de vida. La ciu-
dadania no se entiende sin ciudadanos veedores.
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La veeduria se construye dia a dia, desde denunciar una infraccién de
transito hasta supervisar los contratos mineros o petroleros. La veeduria no es
solo velar por los intereses particulares, es velar por el bien comin. En este
sentido la veeduria y la ciudadania se convierten en un binomio indisoluble.

En este nuevo pacto de convivencia, donde “no se puede vivir bien si
el resto vive mal”, los impuestos no son un mero instrumento de financiar el
Estado. Los impuestos se convierten en un patrimonio de todos. Si es de to-
dos, ;por qué no vigilamos que todos paguen lo que les corresponde? Dejemos
la idea que evadir no hace mal a nadie, solo al Estado. Evadir es robarles a las
madpres, a los ancianos, a los nifios, a todos. Vivir de la evasidn, del “rentismo”
y del “lobismo” ocasiona que el resto viva mal.
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13.1 Introduccién

Para el Servicio de Retas Internas (SRI), el estado de la tributacién
subnacional (es decir la tributacién recaudada por los gobiernos auténomos
descentralizados, GAD) es importante en la medida que complementa un sis-
tema sostenible de las finanzas publicas. Por esta razén el SRI estd interesado
en el andlisis y desarrollo de insumos técnicos (fiscales-tributarios) que apoyen
el mejoramiento de la recaudacién de tributos en todos los niveles de gobier-
no, la disminucién de la evasidn, la justicia y redistribucién de la riqueza y
la estimacién del impacto que tienen los cambios impositivos tanto a nivel
nacional como a nivel local.

La dindmica de las finanzas publicas cobra mayor importancia en la me-
dida que se analizan las interrelaciones fiscales entre los distintos niveles de go-
bierno; desde esta perspectiva existen tres grandes cuestiones a ser consideradas:

a.  ;Quién hace qué? Es decir, la asignacién de gasto, que genera res-
puestas segtin la calidad con que se brinden los servicios;
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b.  ;Quién o con qué recursos se cuenta? Y la efectividad con que se lo
realiza, es decir, la asignacién de ingresos; y,

c.  ;Cémo resolver la inevitable brecha o desequilibrio entre ingresos y
gastos de los gobiernos locales que se genera al tratar las dos prime-
ras cuestiones? Y finalmente, ;hasta qué punto deberfan ajustarse las
diferencias en necesidades y capacidades entre las distintas unidades
de gobierno de nivel similar? (conocido como brecha o desequilibrio
horizontal).

En este capitulo, haremos énfasis en la segunda cuestién, correspon-
diente a la “asignacién de ingresos” a partir de las “oportunidades fiscales”
de los gobiernos auténomos descentralizados (GAD) que se evidencian en el
marco legal vigente (Cootad y Cédigo de Planificacién y Finanzas Pablicas®).
Estos son actores con un rol fundamental en el cumplimiento de los objetivos
del Plan Nacional del Buen Vivir y del Sistema Nacional de Finanzas Publicas,
uno de ellos “la efectividad de la recaudacién de los ingresos publicos”.

Los insumos presentados en este capitulo responden a los lineamien-
tos legales e institucionales vigentes, asi como el interés del SRI con el apoyo
de Promode-GIZ por desarrollar estudios técnicos que permitan mejorar
el sistema tributario en el Ecuador y sirvan de insumo a los hacedores de
politicas publicas.

Estas politicas deben contemplar, entre otras caracteristicas: los prin-
cipios vigentes en la Constitucién, el cumplimiento de las metas del Plan
Nacional de Desarrollo y la mejora en la calidad de los servicios, desde una
légica “vertical” (entre niveles de gobierno) que no impliquen necesariamente
jerarquia o subordinacién y desde una légica “horizontal” (dentro de cada
nivel de gobierno).

A continuacién se analizan los mds importantes tributos subnaciona-
les a la luz de un doble enfoque: el cumplimiento de los principios consti-
tucionales y los desafios de politica publica asociados al desempefio de los
impuestos.

86  Publicado en Registro Oficial # 306 22-10-2010

RIJM Servicio de Rentas Internas



13.2 Desafios de la tributaciéon subnacional

Los tributos subnacionales son un componente cada vez mds impor-
tante de las finanzas de los gobiernos auténomos descentralizados (GAD).
En una década, la recaudacién subié en aproximadamente 500% en términos
nominales. Ademds, la participacién porcentual de los tributos en el total
de ingresos propios de los GAD se ha incrementado de 48% a 56% en el
mismo lapso temporal. En otras palabras, la participacién absoluta y relativa
de los tributos locales ha aumentado a través del tiempo. La recaudacién tri-
butaria subnacional se ha incrementado consistentemente durante la dltima
década. Este hecho es relevante por dos motivos; en primer lugar, los ingresos
provenientes de impuestos locales se convierten en una fuente atractiva de
financiamiento de los gobiernos auténomos pues les da acceso a una base
tributaria amplia y sobretodo permite vincular de manera directa el consumo
e inversién de los gobiernos locales con su financiamiento. De esta manera,
se puede lograr una racionalizacién en el gasto local, una mayor eficacia en su
asignacién y un mayor control de su financiamiento (Dillinger, 1992).

No obstante, los principales tributos subnacionales como el impuesto
predial sobre propiedades urbanas y rurales y el impuesto de patentes sobre
el patrimonio de empresas y personas naturales presentan algunos problemas.
Por ejemplo, no ha existido hasta la fecha una evaluacién del cumplimiento
de los principios constitucionales por parte de los tributos subnacionales, el
crecimiento de la recaudacién ha caido en magnitud en los tltimos afios, lo
que sugiere un agotamiento de la dltima reforma fiscal municipal realizada
en 2004; existe evidencia de que el rendimiento de los principales tributos
subnacionales es muy bajo y existe un alto potencial de recaudacién que no se
estd explotando apropiadamente.

El objetivo de este documento es analizar algunos de estos problemas
y delinear algunos desafios de politica pablica que permitan aliviarlos. En
una primera parte se analiza el impuesto predial y en una segunda parte el
impuesto de patentes. Cada una de las partes ademids se divide en el andlisis
de los principios constitucionales y la presentacién de los desafios de poli-
ticas publicas.
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13.3 Problemas y desafios de los tributos subnacionales:
impuesto predial e impuesto de patentes

Aunque es innegable que la dltima reforma tributaria subnacional de
2010 fue seguida de una mejorfa del desempefio recaudatorio en todos los
impuestos locales y en la mayorfa de GAD, no ha existido un andlisis del
cumplimiento de los principios constitucionales tributarios establecidos en
el articulo 300 de la Constitucién de Montecristi. Tales principios son: (i) le-
galidad, (ii) progresividad, (iii) eficiencia, (iv) simplicidad administrativa, (v)
suficiencia recaudatoria, (vi) transparencia, (vii) equidad, (viii) generalidad,
(ix) igualdad, (x) proporcionalidad y (xi) irretroactividad.

En esta subseccién se realizard un andlisis breve del cumplimiento de
estos principios constitucionales en los principales tributos subnacionales: el
impuesto predial urbano y rural y el impuesto de patentes. Estos dos tributos
representan el 34% de los ingresos tributarios totales a nivel nacional y el 19%
de los ingresos propios de los GAD en el afio 2010. Ademds, son los més im-
portantes por nivel de recaudacién.

13.3.1 Impuesto predial urbano y rural

Este impuesto subnacional se alinea a los principios constitucionales y
legales tributarios de la siguiente manera:

El principio de legalidad se cumple, pues este principio indica que no
hay tributos sin ley. Para el caso del impuesto predial, el Cootad (Cédigo
Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién) con-
tiene regulaciones que establecen claramente el hecho imponible, los sujetos
obligados al pago, el sistema o la base para determinar el hecho imponible,
entre otras condiciones.

El principio de simplicidad administrativa se refiere, segin Stiglitz y
Atkinson (1972), a que debe ser ficil y relativamente econémico administrar
los impuestos. En el caso del impuesto predial urbano, se puede identificar
que existe una complejidad manifiesta en el avaldo del bien inmueble urbano,
puesto que dependerd de cada municipio o distrito metropolitano hacerlo
en base a la normativa legal y a las ordenanzas que se creen para el efecto.
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Es precisamente esta dificultad en la valoracién del bien la que ha generado
distorsiones en el cdlculo de la cuota tributaria y que deberd solucionarse de
una forma técnica para que este principio de simplicidad administrativa se
cumpla. Sucede algo similar en el caso del impuesto predial rural.

El principio de suficiencia recaudatoria le impone a los GAD ciertos
deberes de cardcter financiero. En efecto, en aplicacién de este principio, co-
rresponde a los gobiernos locales asegurarse de que la recaudacién de tributos
sea siempre suficiente para financiar el gasto publico. Alternativamente, los
ingresos tributarios deben ser una parte importante de los ingresos fiscales
necesarios para el funcionamiento de los entes desconcentrados. Lo mismo se
aplica para el caso del impuesto predial rural. En su conjunto, los impuestos
predial y urbano representan alrededor del 12% del total de los ingresos pro-
pios de los GAD en el afio 2010. Esta cifra confirma que el impuesto predial
no tiene el peso que debiera en la estructura de impuestos subnacionales, ain
considerando su alto costo operativo.

El principio de transparencia tributaria exige que las leyes tributarias se
estructuren de manera que presenten técnica y juridicamente el méximo nivel
posible de claridad. Tanto el impuesto predial urbano como el predial rural
cumplen este principio, aunque no de manera total. Si bien las normas que
los regulan son entendibles y no generan mayor dificultad de comprensién en
su aplicacién, no es menos cierto que las disposiciones sobre estos impuestos
podrian ser mds claras y precisas. En suma, se las podria mejorar para evitar asi
toda duda sobre los derechos y deberes de los contribuyentes. Esta aclaracién
beneficiarfa tanto a los contribuyentes como a los funcionarios municipales
y evitaria también la arbitrariedad en la liquidacién y recaudacién de estos
impuestos. Sin embargo, esto no significa que no deban ser adecuados en base
a nuevas formas que permitan mejorar, por ejemplo, el nivel recaudatorio y su
simplicidad al momento de su recaudacidn.

El principio de generalidad significa que el impuesto comprenda a to-
das las personas cuya situacién coincida con lo que la ley sefiala como hecho
generador del crédito fiscal. La generalidad se refiere a que todos los indivi-
duos debemos pagar impuestos por lo que nadie puede estar exento de esta
obligacién, por ende, es aplicable universalmente para todos los sujetos que
tengan una actividad econémica. Tanto el impuesto predial rural como el pre-
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dial urbano cumplen con este principio de generalidad, con las excepciones
legales respectivas.

Respecto al principio de irretroactividad, éste significa que el régimen
tributario rige para lo venidero. No puede haber tributos posteriores con efec-
tos retroactivos. El impuesto predial urbano, el predial rural, asi como todos
los tributos establecidos en el sistema legal tributario ecuatoriano cumplen
este principio.

El principio de equidad se puede subdividir a su vez en dos: equidad
horizontal, que requiere que aquellos individuos que sean iguales sean tratados
igualmente por el sistema tributario; y equidad vertical, que se refiere a que el
elemento diferenciador de la tributacién sea la capacidad de pago (McDaniel
& Repetti, 1992) e implica una progresividad en los tributos. En el caso del
impuesto predial urbano, el Cootad sélo establece que al valor de la propiedad
urbana se aplicard un porcentaje que oscilard entre un minimo de 0.25 por
mil y un méximo del cinco por mil que serd filado mediante ordenanza por
cada concejo municipal. No obstante, no se obliga a que se utilicen esquemas
crecientes o progresivos en la base impositiva. En el caso del predial rural, la
situacién es similar. Esta realidad normativa tiene consecuencias sobre el nivel
de progresividad de este tributo.

La evaluacién del nivel de la progresividad de los tributos subnaciona-
les presenta desafios metodolégicos importantes. La razén es la falta de da-
tos apropiados para realizar el andlisis distribucional. Frente a esta realidad,
Aguiar et. al (2012) proponen una metodologia alternativa que se basa en la
medicién de la progresividad en base al tipo impositivo medio y regresiones
no paramétricas locales®”. En base a esta metodologia, se encuentra que sélo el
9% de municipios tiene un esquema de impuesto predial progresivo mientras
que el 91% tiene un esquema proporcional. Esto contrasta con otros impues-
tos subnacionales como las patentes con un 50% de municipios con progre-
sividad, o un 60% en el impuesto de alcabalas. En otras palabras, se presenta
claramente una necesidad de que los municipios utilicen tablas progresivas de
cobro de los impuestos prediales. Se debe notar que al ser el principal impues-

87  Una regresién es una técnica estadistica que busca encontrar la relacién que existe entre una
serie de variables que se sabe de forma anticipada que pueden tener una relacién. De esta
forma se utilizé esta técnica para predecir cudl es la relacion entre el ingreso de los individuos
del cantén y los impuestos que pagan, de tal forma de estimar la progresividad del impuesto.
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to subnacional, es crucial en determinar la progresividad total de los tributos
subnacionales. Si se relaciona el pago del impuesto predial con el ingreso de
las personas, lo que se conoce como el Tipo Impositivo Efectivo, en Ecuador
esta relacién es extremadamente baja. Mediante la metodologia presentada en
Aguiar et. al (2012), en la cual se reconstruye el ingreso cantonal de los hoga-
res en base a datos censales y encuestas, se encuentra que el Tipo Impositivo
Efectivo de los predios es sélo del 0.6%. Por otro lado, el Tipo Impositivo del
total de los tributos subnacionales en 2010 fue de sélo el 2%.

Desafios

El impuesto predial es un medio atractivo de financiamiento para los
gobiernos municipales en el Ecuador. Sin embargo, todavia los rendimientos
de los impuestos prediales son bajos. Aunque el impuesto esté presente, vir-
tualmente, en todos los municipios, su contribucién al total de ingresos del
sector publico es relativamente baja, ademds de tener una baja presién fiscal y
un bajo nivel de progresividad. En parte, estos bajos rendimientos pueden ser
el reflejo de fallas en la administracién del impuesto. Una gran proporcién de
propiedades no han sido tomadas en cuenta dentro del catastro que sirve para
determinar la base imponible del impuesto. En el mismo sentido, muchos de
los bienes catastrados no estin debidamente avaluados. Finalmente, la eficien-
cia en la recaudacién del impuesto no representa niveles altos, sino que suele
ser problemadtica.

En este sentido, se puede establecer algunos desafios de politica piblica:
(i) la base imponible puede ser mejorada si se cambian los sistemas usados
para identificar los predios, desde un sistema que use la declaracién de los
propietarios hasta uno basado en un mapa impositivo que podria aprovechar
los avances en los sistemas de georeferenciacion satelital. En otras palabras, se
debe mejorar los catastros. (ii) La certeza en el avaltio de los predios puede ser
mejorada a través de un “avaldo en masa’, que es una de muchas otras me-
tologias que se pueden usar y no necesariamente la mejor. Sin embargo, esta
metodologia sugiere un avaldo sistemdtico de grupos de propiedades en una
fecha determinada, usando procedimientos estandarizados y herramientas es-
tadisticas. Es decir, esta metodologia sugiere que se deberfa propender a usar
un sistema basado en férmulas matemdticas que minimizan la dependencia
en el juicio propio de las personas encargadas de realizar los avaltos. (iii) La
eficiencia en la recaudacién puede ser mejorada si se establece un sistema
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de monitoreo de la recaudacién que identifique de manera més certera a los
grandes evasores, asi como el uso de certificados de estar al dia en el pago
de impuestos como requisitos para diversos trdmites. Esto harfa cumplir el
pago de los impuestos. (iv) El nivel absoluto de obligaciones generadas por el
impuesto predial también permanece bajo. Es indispensable la implementa-
cién de un sistema que ajuste los avaldos anualmente, o que ajuste las tarifas
impositivas de manera anual, caso contrario la inflacién rdpidamente podria
erosionar el valor real de las obligaciones tributarias. Es decir, debe implemen-
tarse un sistema de indexacién inflacionaria al impuesto. (v) Finalmente, se
debe considerar la posibilidad de hacer obligatorio el uso de tablas impositivas
que incorporen criterios de progresividad.

13.3.2 Impuesto de patentes municipales

En la actualidad, la patente es la licencia o permiso que otorgan los
municipios para el ejercicio de actividades de cardcter econédmico a realizarse
dentro de la jurisdiccién cantonal de dicho municipio. Por supuesto, este im-
puesto ya no constituye un derecho exclusivo otorgado a determinadas perso-
nas, sino todo lo contrario, aplicando el principio de generalidad, se aplica a
una amplia base imponible de sujetos contribuyentes. La base imponible es el
patrimonio. Este impuesto subnacional se alinea con los principios constitu-
cionales y legales tributarios de la siguiente manera:

El principio de legalidad se cumple. La Cootad indica el sujeto pasivo,
la base imponible, ademds de que se establecen las fechas de pago; entre otros
aspectos legales imprescindibles en el disefio impositivo. Respecto al principio
de simplicidad administrativa, se puede concluir que este impuesto de paten-
tes no genera una complejidad en su aplicacién, mds alld que su reglamenta-
cién esté ejercida mediante ordenanzas, lo que puede generar algunas particu-
laridades en municipios especificos o distritos metropolitanos determinados.
Pero no se trata de un impuesto que implica un sistema extremadamente com-
plejo. El principio de suficiencia recaudatoria no es cumplido por el impuesto
de patentes, pues s6lo represent6 7% de los ingresos propios en 2010.

El principio de transparencia también tiene un nivel de cumplimien-
to menor al éptimo. La administracién tributaria del impuesto de patentes
puede generar vacios y contradicciones entre los distintas ordenanzas que
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generen problemas en la inteligibilidad y en la aplicacién del tributo en de-
terminados casos.

La progresividad del impuesto de patentes es uno de los principios
constitucionales claves. En el caso del impuesto de patentes, el articulo 548
del Cootad, inciso segundo, establece que el concejo municipal o metropolita-
no establecerd mediante ordenanza la tarifa del impuesto anual en funcién del
patrimonio. Ademds establece una tarifa minima de 10 d6lares y una maxima
de 25,000 ddlares. Por lo que, en primera instancia, se cumple con el prin-
cipio de progresividad, ya que implica que a mayor capacidad contributiva,
corresponde progresivamente una tarifa mds alta.

Del andlisis realizado sobre la aplicacién de este impuesto a través de
la comparacién entre las ordenanzas de diversas ciudades (Quito, Guayaquil,
Cuenca, Manta, Lago Agrio), se ha podido determinar que al dejar la regla-
mentacién a las ordenanzas municipales, se puede distorsionar la aplicacién
del tributo, sobre todo con el cilculo de la cuota del mismo en base a las
tarifas que establecen las distintas ordenanzas. Ello puede afectar el principio
de equidad horizontal, puesto que contribuyentes que estén en igualdad de
condiciones podrian ser gravados con diferentes contribuciones o distintas
cuotas tributarias.

En base al andlisis de Aguiar et al. (2012), se encuentra que el 50%
de los municipios del Ecuador tienen un impuesto de patentes progresivo y
adicionalmente el 50% de los municipios tienen un sistema proporcional.
En otras palabras, este impuesto tiene un mejor desempefio en términos de
progresividad que el predial, pero todavia existe un largo camino por recorrer.
A su vez, su Tipo Impositivo Efectivo es de apenas el 0.2%.

Desafios

Los desafios de politica publica relacionados al impuesto de patentes
son los siguientes: (i) Para el caso de los sujetos pasivos que no estén obligados
a llevar contabilidad, se podria introducir un sistema presuntivo con base en
el patrimonio neto promedio aplicable a la actividad econémica de la que se
trate. Con este propdsito, los 6rganos administrativos competentes en materia
tributaria del municipio respectivo emitirdn una tabla de bases presuntivas
conforme al Clasificador Internacional Industrial Uniforme. (ii) Los munici-
pios deberfan utilizar tablas impositivas con criterios de progresividad.
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Tabla 13.1
Principios Constitucionales

Matriz de cumplimiento de principios tributarios*
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Impuesto
de Patentes | COOTAD M
L e- . .
Municipales | (Arts. 56- | Alto | Alwo & Alto | Medio | Alto | Alto | Alto | Medio | Alto | Alto
io

y Metropoli- 551)

tanas

Impuesto COOTAD

Me- Me- | Me-

Predial (Arts. 501- | Alto . . R Alto | Medio | Alto | Alto | Medio | Alto | Alto
dio dio dio

Urbano 513)

Impuesto COOTAD
Me- Me- Me-

Predial (Art. 514- | Alto R . . Alto | Medio | Alto | Alto | Medio | Alto | Alto
dio dio dio

Rural 521)

* El nivel de cumplimiento se mide en tres niveles: Alto, Medio, Bajo

13.4 Conclusiones

En conclusién se puede observar que los principios constitucionales y
legales tributarios son cumplidos de manera parcial por los impuestos prediales
y de patentes. Los mayores problemas estdn en temas como la transparencia,
la eficiencia recaudatoria y, sobre todo, la progresividad, temas que implican
los mds importantes desafios. Los desafios de politica ptblica se concentran en
aumentar la base imponible, mediante la implementacién de sistemas eficaces
para el levantamiento y actualizacién de los catastros, en el caso del impuesto
predial; y una determinacién de bases imponibles que tenga una real concor-
dancia con el nivel de actividad en el caso del impuesto a las patentes. Ademds,
es importante crear regulaciones que ayuden a implementar mecanismos de
tributacién progresiva en el nivel subnacional, verificando que el disefio pro-
gresivo contribuya efectivamente a mejorar el nivel de equidad de los tributos.
Se propone también la necesidad de realizar cambios operativos y organizacio-
nales para aumentar el rendimiento de los impuestos y que permitan la ges-
tién eficaz de las administraciones tributarias subnacionales y que mejoraran la
transparencia en la gestién de los tributos recaudados por los GAD.
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 Glosario

Bienestar: conjunto de las cosas (situaciones, oportunidades, bienes y servicios) ne-
cesarias para vivir bien. Vida holgada o abastecida de cuanto conduce a pasarlo bien
y con tranquilidad. Estado de la persona en el que se le hace sensible el buen funcio-
namiento de su actividad somdtica y psiquica.

Buen vivir: es la satisfaccidn de las necesidades, la consecucién de una calidad de vida
y muerte digna, el amar y ser amado, y el florecimiento saludable de todos y todas, en
paz y armonfa con la naturaleza y la prolongacién indefinida de las culturas humanas

(Plan Nacional de Desarrollo, Senplades 2009).

Ciudadania fiscal: conciencia sobre la responsabilidad y compromiso de las perso-
nas, grupos humanos e instituciones con la construccién de la sociedad cohesionada,
democrdtica y justa del Buen Vivir y la felicidad a través del ejercicio consecuente de
sus deberes y derechos civicos, ciudadanos y fiscales.

Coeficiente de Gini: este indice mide la desigualdad de los ingresos a través de un
valor entre cero y uno. El cero representa una situacién de total igualdad (todos los
individuos tienen un mismo nivel de renta), mientras que el uno representa una situa-
cién de perfecta desigualdad (existe un solo individuo que concentra toda la renta).

Cobhesién social: representa la dialéctica entre los mecanismos instituidos de exclu-
sién/inclusién social y las respuestas, percepciones y disposiciones frente al modo en
que estos mecanismos operan.

Concordato: fue un acuerdo entre la Iglesia Catélica (Santa Sede) y un Estado para
regular las relaciones entre ellos, en materias de mutuo interés.
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Contrato social: es un acuerdo hipotético entre las personas que conforman una
sociedad, acerca de las obligaciones politicas y/o morales (instituciones) que la hacen
posible.

Contribuciones especiales: tributos ocasionales que debe pagar una persona cuando
recibe un beneficio visible de una obra publica.

Decil: valores de la variable que dividen a la distribucién en partes iguales, cada una
de las cuales engloba el 10 % de los datos. (www.eumed.net)

Deontologia: s la ciencia de la moralidad. Hace referencia a la rama de la ética cuyo
objeto de estudio son los fundamentos del deber y las normas morales. Se refiere a un
conjunto ordenado de deberes y obligaciones morales que tienen los profesionales de
una determinada materia (www. yathnyinvestigacion.blogspot.com).

Derechos de aduana: tributos aplicados al comercio internacional.

Desigualdad: la desigualdad hace referencia a las disparidades existentes en la dis-
tribucién de una variable (generalmente ingreso) sobre un conjunto finito de indivi-
duos. Las diferencias en esta variable expresan de manera directa o indirecta las dife-
rencias en el bienestar de los individuos como sintoma de una ventaja y/o desventaja
personal con respecto a los demis.

Dialéctica: técnica de dialogar y discutir mediante el intercambio de razonamientos
y argumentaciones.

Economia: es la disciplina que estudia cémo las personas y sociedades usan recursos
escasos en los multiples fines o para la satisfaccién de diversas necesidades; describe
y comprende los fenémenos de la produccidn, circulacién, distribucién y consumo,
y sus relacionados, analiza los agentes e instituciones intervinientes, y trata de esta-
blecer un orden que responda al mejor aprovechamiento de los bienes materiales con
fines humanos vitales y éticos.

Economia del Bienestar: es una rama del pensamiento econémico que se propone
incrementar el bienestar total o la utilidad total existente en una sociedad. Para ello
hace uso de las herramientas de la microeconomfa en la evaluacién de distintas situa-
ciones, en términos de eficiencia econémica y distribucién del ingreso. El problema
bésico que se presenta en tal caso es que debe encontrarse un modo de hacer compa-
raciones interpersonales de utilidad, es decir, definir una escala de preferencias que sea
comun para dos 0 mds personas.
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Economicismo: criterio o doctrina que concede a los factores econémicos primacia
sobre los de cualquier otra indole (Real Academia Espafiola).

Endégeno: aquello que se origina en virtud de causas internas (Real Academia Es-
pafiola).

Entropia: corresponde a la segunda ley de la termodindmica, por la que la materia y
la energfa se degradan continua e irreversiblemente desde una forma disponible a otra
no disponible, o de una forma ordenada a otra desordenada, independientemente de
que las usemos o no. (M. Teruel, Apuntes de Economia Ecolégica, Boletin Econémi-
co de ICE, N° 2767)

Equidad horizontal: en términos amplios se puede entender como el trato igual a
aquellos individuos que son iguales

Equidad vertical: en términos amplios se puede entender el trato desigual a aquellos
individuos que son diferentes.

Etica: parte de la filosoffa que trata de la moral y de las obligaciones del ser humano.
Conjunto de normas morales que rigen la conducta humana.

Externalidad: es el efecto que las actividades econémicas de un agente producen
en otro agente, pero que no es tomado en cuenta por el sistema de precios. (Walter
Nicholson, 2010, Microeconomia Intermedia y sus aplicaciones, Thomson, Argentina)

Fiscal: perteneciente o relativo al tesoro publico o a las finanzas publicas.

Gasto corriente: dentro del contexto de la politica fiscal, el gasto corriente es el
principal rubro del PGE, en el cual se incluyen todas las erogaciones que los poderes
y érganos auténomos, la Administracién Publica, asi como las empresas del Estado
requieren para la operacién de sus programas. (M. Tomald, 2007, Términos Eco-
némicos, Serie Variables Socioecondmicas del Ecuador Tomo 1I, Analisis Ediciones,

Ecuador).

Impuestos: traspaso de fondos del contribuyente al Estado que no tienen una corres-
pondencia inmediata hacia el contribuyente, a diferencia de las tasas o contribuciones
especiales. Es un tributo.

Impuestos de base territorial: impuestos que s6lo gravan la renta de fuente interna.

Impuestos directos: es el impuesto que grava directamente las fuentes de riqueza, la
propiedad o la renta de los individuos. Son generalmente impuestos que pagan los
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contribuyentes por los ingresos que reciben y en base a situaciones particulares de
cada uno de ellos.

Impuestos indirectos: es el impuesto que grava indirectamente la riqueza a través
del gravamen al consumo que realizan los individuos, por lo que no afecta de manera
directa los ingresos de un contribuyente. Aqui todos tienen el mismo tratamiento
independientemente de la situacién econémica particular.

Impuestos parafiscales: los impuestos tienen como finalidad ultima el financiamien-
to del gasto fiscal. No obstante, existen impuestos que persiguen otros tipos de objeti-
vos, como los ambientales. Se conoce a estos tributos como parafiscales.

Incentivos fiscales: es cualquier beneficié fiscal que brinda el Estado, que implica
una renuncia de recursos para éste en términos de recaudacién, que tiene como ob-
jetivo promover o estimular una actividad econédmica o algtin segmento del sistema
econémico o social.

Indice Headcount: este indice determina el porcentaje de la poblacién que vive por
debajo de la linea de pobreza seleccionada.

Liberalismo econémico: se considera como una doctrina que aparece a lo largo del
siglo XVIII, cuyos principios bésicos establecen que el proceso de intercambio entre
individuos tiene propiedades de eficiencia para lograr el bienestar colectivo, el mer-
cado es un orden espontdneo para la asignacién de recursos y que la politica pablica
deberfa limitarse a las pocas preocupaciones comunes de los individuos, la libertad, la
seguridad, la justicia, etc. (M. Tomald, 2007). Términos Econdmicos, Serie Variables
Socioeconémicas del Ecuador, Tomo 11, Analisis Ediciones, Ecuador)

Moral tributaria: conciencia y conducta responsable de los ciudadanos propugnan-
do el cumplimiento de derechos, obligaciones fiscales y el gasto publico con eficien-
cia, transparencia y equidad.

Neoliberalismo: teorfa politica que tiende a reducir al minimo la intervencién del

Estado.

Normativo: conjunto de normas aplicables a una determinada materia o actividad.
El cardcter normativo tiene que ver con emisién de un juicio de valor acerca de una
situacion o actuacién que se compara con el deber ser.

Ontologia: parte de la metafisica que trata del ser en general y de sus propiedades
trascendentales (Real Academia Espafiola).
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Participacién ciudadana: accidon convergente de ciudadanos y ciudadanas con com-
promiso y responsabilidad ética.

Percentil: valor que divide un conjunto ordenado de datos estadisticos de forma que
un porcentaje de tales datos sea inferior a dicho valor. Asi, un individuo en el percen-
til 80 estd por encima del 80% del grupo a que pertenece. (Real Academia Espafiola)

Pobreza: en términos socioeconémicos, la pobreza estd asociada a la carencia o pri-
vacién severa de bienes y servicios que solventan un nicleo de necesidades bsicas.

Polarizacién: en términos del ingreso, la polarizacién compara la distribucién del
ingreso correspondiente a la poblacién mds rica frente la distribucién del ingreso de
la poblacién mds pobre.

Politica fiscal: es la accién del Estado en la economia a través del manejo de su
presupuesto (ingtesos tributarios y no tributarios, gastos, inversion, endeudamiento)
con el objeto de alcanzar los objetivos de la politica econémica general (distribucidn,
estabilizacién, empleo).

Politica ptiblica: es el conjunto de acciones emprendidas por el Estado, respuestas,
contenidos, instrumentos y procesos que las autoridades e instituciones gubernamen-
tales llevan a cabo para atender o resolver problemas y asuntos de su seleccién (deci-
sién) y alcanzar los fines construidos colectivamente.

Positivismo 1égico: corrientes filoséficas con ciertos rasgos comunes, que utilizan
el mérodo inductivo para la comprobacién cientifica. Mediante el procedimiento se
llega a la elaboracién de teorfas generales que se someten a contrastacién por medio
de un método adecuado de observacién o experimentacién para verificar sus impli-
caciones (R. Gémez Lépez, 2004, Evolucion cientifica y metodolégica de la Economia).

Presion fiscal: representa los ingresos del Estado, en términos relativos al PIB, ob-
tenidos a través de impuestos administrados por el gobierno central (impuestos a las
ganancias, impuestos a los consumos generales y especificos, aranceles, impuestos al
patrimonio, etc.), las aportaciones a la contribucién social e impuestos de adminis-
tracién regional. Esta relacién es sinénimo de la cominmente y mal llamada “carga
tributaria”.

Principio de renta mundial: indica que se gravan todas las rentas que obtengan las
personas residentes de un pafs, ya sean de fuente interna o externa.

Progresividad: un impuesto es progresivo si una variacién de su base imponible hace
2
que la recaudacién experimente una variacién de mayor proporcién.
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Redistribuciéon: un impuesto es redistributivo en la medida que reduce la desigual-
dad de la distribucién del ingreso después su pago.

Reforma fiscal verde: conjunto de reformas tributarias emprendidas en Europa des-
de los afios 90 que tuvo como objetivo reducir la tributacién sobre la renta y por
el contrario gravar la contaminacién ambiental con la intensién de mitigar el dafio
ambiental manteniendo en equilibrio los ingresos fiscales.

Régimen fiscal: es el conjunto de las normas e instituciones que rigen la situacién
tributaria de personas naturales o sociedades.

Retencion liberatoria: proceso mediante el cual la retencién se convierte en pago
definitivo del impuesto, eximiendo al contribuyente de presentar la declaracién.

Sostenibilidad: cualidad de un proceso que indica que éste puede mantenerse por
si mismo.

Tasa: pagos por servicios o bienes provistos por el Estado. Es un tributo.

Tasa impositiva efectiva: es un indicador del monto que un individuo paga de im-
q g

puestos en relacidn a su riqueza. Generalmente se calcula como el ratio entre el im-

puesto pagado y el ingreso total del contribuyente.

Teoria de la eleccién social: escuela de pensamiento econémico que extiende los
conceptos y la metodologia de la economia a los procesos de eleccidon que se dan en el
dmbito publico o colectivo. Esta rama de la economia analiza la relacién entre los jui-
cios sociales y las decisiones grupales con los puntos de vista e intereses individuales
de las personas que conforman la sociedad o el grupo. De forma general, la teorfa de
la eleccidn social intenta responder a la pregunta de cémo llegar a juicios agregados y
coherentes a nivel social, dada la diversidad de preferencias, preocupaciones y predi-
camentos de los individuos que constituyen la sociedad.

Tributo: es el conjunto de pagos obligatorios de los ciudadanos al Estado y que
pueden o no tener una contraprestacién. Dentro de los tributos se encuentran los
impuestos, las tasas y las contribuciones especiales (ver definiciones en este mismo
glosario).

Utilidad: en economia, medida subjetiva de la satisfaccién que siente un individuo
como resultado del uso de un bien o servicio.

Utilitarismo: es una rama de la filosoffa moral que sostiene que la accién correcta es
aquella que genera el mayor bien para el mayor ndmero de personas. En economia,
el utilitarismo usa, como principio para la toma de decisiones colectivas o sociales, la

IRV Servicio de Rentas Internas



maximizacion de la suma de las utilidades individuales, en vista de la idea de que el

interés individual se identifica con el interés general.

Fuentes principales

http://www.rae.es/rae.html

hetp://www.iep.utm.edu/soc-cont/
http://www.econport.org/econport/request? page=web_glossary
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http://plato.stanford.edu/
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