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PRESENTACION

En la presente edicién -la primera- de la revista “Fiscalidad”, del Servicio de
Rentas Internas, ponemos a consideracion del publico un conjunto de arti-
culos que abordan temas referidos a aspectos tributarios, tales como la ins-
titucionalizacion del Servicio de Rentas Internas, los convenios para evitar
la doble imposicién, la implantacién de un modelo de sistema simplificado
para el Ecuadory, finalmente, la estimacion de la brecha de recaudacion del
IVA e impuesto a la renta de las sociedades por industria.

Tatiana Pérez delinea la importancia de incrementar los ingresos y hacer
eficiente el gasto a fin de mantener una economia equilibrada y solvente.
Desde este punto de vista, la politica tributaria juega un papel de singular
importancia en la conformacién de los ingresos del Estado. En el Ecuador,
los ingresos tributarios han tenido singular implicacion en los Ultimos diez
anos, incorporando en la economia elementos adicionales a los tradicio-
nales como los ingresos petroleros con el objetivo de mejorar las recauda-
ciones tributarias y tener indices de presion tributaria de gran importancia
en estos Ultimos afnos. En el presente afo, el Servicio de Rentas Internas
ha emprendido la tarea de institucionalizar la Administracién, entendién-
dose esta labor como el reforzamiento técnico, humano y financiero de la

[nstitucion.

Sandro Vallejo Aristizébal y Galo Maldonado Lopez parten de un esbozo
breve de los principales aspectos de la doble imposicion internacional y sus
manifestaciones, para abordar posteriormente los mecanismos reconocidos
internacionalmente a fin de combatirla; ponen particular énfasis en los conve-
nios para evitar la Doble Imposicién Internacional, refiriendo a los principales
modelos, de los que se hace un breve andlisis en relacion a sus antecedentes
histdricos estructura basica. Procuran facilitar al lector una aproximacion a
este interesante aspecto del Derecho Tributario Internacional.
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El proceso de legitimacion del sistema tributario y la consolidacién de una
nueva cultura de pago de impuestos en la sociedad, se potencia cuando
todos los ciudadanos aportan al financiamiento de las funciones del Estado
conforme con su capacidad contributiva. Por otra parte, con el objeto de
mantener niveles apropiados de progresividad en el disefio de los sistemas
tributarios, generalmente se incorporan complejos procesos para la liquida-
cién de los tributos que resultan inconsistentes con los niveles de instruc-
cion de la poblacion. En este contexto, la adopciéon de un nuevo Régimen
Simplificado mediante el pago de una cuota relacionada con los ingresos
de los individuos, permitir generalizar y facilitar el pago de impuestos en
el pais, ampliando la base de contribuyentes y reduciendo la competencia
desleal que genera el contrabando y la informalidad.

Finalmente, Mauro Andino y Juan Carlos Parra en su estudio analizan la ob-
tencion de tasas de brecha de recaudacion por rama de actividad, tomando
en cuenta la clasificacion del Banco Central del Ecuador, entidad encargada
de la elaboracién del Sistema de Cuentas Nacionales. La propuesta de una
metodologia de estimacion por industria surge de la necesidad de contar
con un indicador agregado de la situacion de los principales sectores eco-
némicos que ejercen su actividad en un periodo establecido. En este sen-
tido, los impuestos analizados son el Impuesto a la Renta y el Impuesto al
Valor Agregado de sociedades.

Con los estudios sefalados, la revista “Fiscalidad” aborda temas diversos y
de trascendental importancia para el pafs, en momentos que se instala una
nueva Asamblea Constituyente. Esperamos que estos articulos orienten el
debate académico y promuevan propuestas para nuevas investigaciones,
que permitan que la toma de decisiones publicas se guie en argumentos
tedricamente sustentados y en hechos econdmicos y sociales reales.
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La institucionalizacion del

Servicio de Rentas Internas:
Proyecciones y perspectivas

RESUMEN

Al tratar de entender la politica fiscal y su ejercicio en la economia del Ecuador, sobresale la
importancia de incrementar los ingresos y hacer eficiente el gasto, para mantener una econo-
mia equilibrada y solvente. Desde este punto de vista, la politica tributaria juega un papel de
singular importancia en la conformacion de los ingresos del Estado.

En el Ecuador los ingresos tributarios han tenido singular implicacion en los Ultimos diez afios,
incorporando a la economia elementos adicionales a los tradicionales como los ingresos pe-
troleros. En este contexto, la Administracion Tributaria Central de recaudacién de los tributos
internos, emprendid esta tarea a partir de su creacién, desde el 2 de diciembre de 1997, a fin
de impulsar y mejorar las recaudaciones tributarias, con indices de presidn tributaria de gran
importancia en estos Ultimos afos.

En el presente afo, el Servicio de Rentas Internas ha emprendido la tarea de institucionalizar
la Administracion, entendiéndose esta labor como el reforzamiento técnico, humano y finan-
ciero. Técnico: mejorando y brindando seguridad a los sistemas de gestion, de verificacion, de
control e informaticos de la institucién; humano: precautelando los derechos y garantias de
los servidores en contrapeso del control y fiscalizacion de los actos que como servidor publico
debe rendir cuentas; y, financiero: haciendo uso austero de los recursos fiscales.

De igual manera la proteccién y defensa de los derechos y garantias de los contribuyentes y de
los sujetos pasivos en general, es una meta de nuestra gestion.

El Servicio de Rentas Internas, como manda su Ley de Creacién, es una entidad técnica y au-
ténoma, operativa, administrativa y financieramente. En esta linea, y con la aplicacion de estos
postulados, brinda un servicio dirigido a la calidad y a la proteccién de los recursos del Fisco.

En esta busqueda por mejorar la institucionalizacion de esta Administracién, en términos téc-
nicos y juridicos, es menester buscar que nuestras normas de organizacion, estructura y princi-
pios generales de tributacion se conviertan en Ley Orgéanica. También se requiere mantener la
independencia en su actuacion técnica y operativa, como caracteristicas fundamentales para
garantizar la carrera administrativa tributaria de sus servidores en pro de la excelencia.

El fin de toda Administracion Tributaria es la realizacion de estas metas, es decir, brindar un
servicio de calidad a la ciudadania, protegiendo los derechos y garantias de los ciudadanos,
sin descansar en la busqueda de incrementar los recursos fiscales que ayuden a financiar los
servicios publicos en pro del bienestar de la colectividad ecuatoriana.
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SUMMARY

Understanding the fiscal policy and its application in the national economy of Ecuador means

to delineate the importance of incomes increasing and to make the expenses efficient, in order
to keep a balanced and solvent economy. From this point of view, the Taxation Policy plays a
key roll within the conformation of the State’s revenues.

In Ecuador, the tax revenues have had singular application during the last ten years, incorpora-
ting other elements besides the traditional ones to the economy, such as the oil profits. Within
this context, the Central Tax Administration has began its duty of collecting internal taxes since
its creation —on December 2nd of 1997- impelling the improvement of tax revenues and ha-
ving important taxation pressure indexes along the last years.

In the present year, SRI has began the mission of institutionalize the Administration, unders-
tood as the technical, human and financial reinforcement of the institution. Technical: impro-
ving and offering reliability to the systems of management, verifying, control and informa-
tion; Human: looking after servers'rights and guarantees as counterbalance of the control and
monitoring of their acts that —as public servers— must render to the administrated ones; and,
Financial: making austere usage of fiscal resources.

In the same way, the protection and defense of the rights and guarantees of taxpayers and
passive subjects in general, are also goals of our management.

The Revenue Service, as its Creation Law states, is a technical and autonomous entity, opera-
tive, administrative and financially. In this line —and through the application of these internal
regulation’s statements— SRI has offered its service directed towards quality and protection
of Fiscal Resources. In the search of this Administration’s institutionalization improvement, in
technical and legal terms, it is necessary that our organization’s normative, structure and ge-
neral taxation principles, become an Organic Law. Besides, the independence of its technical
and operative steps should be SRI's fundamental characteristics in order to guarantee the tax
administration career of its servers in favour of excellence.

Every Tax Administration’s purpose would be implicit by the achievement of its goals, which
are the offering of quality service to the society, protecting the citizens'rights and guarantees,
and restlessly searching of increasing fiscal resources to support financing of public services on
behalf of the Ecuadorian collectivity well-being.

La institucionalizacion del Servicio de Rentas Internas
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Los enfoques a la originaria concepcion del servicio publico tienden a pre-
cisar dicha nocion, pero de ningiin modo a restringirla y, menos aun a in-
tentar suprimir el servicio publico como institucion juridica. Pienso que el
instituto -Servicio Publico- como medio adecuado para lograr el bienestar

general, a medida que se le dé la aplicacion debida, adquirira mas afian-

zamiento y amplitud, confirmando asi su idoneidad para obtener los fines
que tuvieron en vista los grandes juristas del pasado”

Miguel Marienhoff

“La cohesion social es finalmente nuestro compromiso, en el Servicio de
Rentas Internas”

Carlos Marx Carrasco




1. ANTECEDENTES

El Ecuador del siglo pasado se caracterizd por un inci-
piente desarrollo del régimen tributario; prevalecieron
las practicas de recaudacion de tributos que se afinca-
ron en las arcas de los gobiernos seccionales y una
recaudacion baja para el gobierno central. El boom
petrolero de los afios 70 y la economia de mercado
apuntalada en los ingresos del petréleo convirtieron
al Estado social en dependiente de los ingresos no tri-
butarios por mas de tres décadas.

En el proceso de formacion democrética del Estado,
sumido en antano en dictaduras y problemas de for-
macién social, surgen nuevos derroteros que buscan
la composicion de un presupuesto estatal que ayude
a cumplir las metas de los gobiernos centrales. Esto
conlleva repartir la riqueza nacional proporcionando
los servicios basicos y elementales a una poblacion
pobre y de escasos recursos econémicos.

En el afo 1989, en el periodo presidencial del Dr.
Rodrigo Borja se expide la Ley de Régimen Tributario
Interno, que tenia como postulados y principios ge-
nerales racionalizar y limitar la proliferacion de incen-
tivos y exenciones que generan trato discriminatorio
y distorsiones en la progresividad de las tarifas, pro-
pendiendo al establecimiento de un impuesto pro-
gresivo Unico que, tome en cuenta la real capacidad
de pago de los contribuyentes y garantice que quie-
nes reciben menores ingresos estén sometidos a una
menor tributacion que aquellos que reciben mayores
ingresos.

Este fue el primer y gran paso a la modernidad del
sistema tributario ecuatoriano, para garantizar una

mejor recaudacién de los ingresos tributarios.

Posteriormente, el 2 de diciembre de 1997, en el pe-
rflodo presidencial del Dr. Fabian Alarcén, se expide la
Ley 41 mediante la cual se cred el Servicio de Rentas
Internas, entidad técnica y autbnoma, con persona-

La institucionalizacion del Servicio de Rentas Internas

lidad juridica, de derecho publico, patrimonio y fon-
dos propios, jurisdiccion nacional y sede principal en
la ciudad de Quito; la gestion de esta institucion estd
sujeta a las disposiciones de la normativa tributaria y
su autonomia concierne a los érdenes administrativo,

financiero y operativo.

El fundamento para su creacion era la necesidad de
modernizar la gestion de las rentas internas, en orden
a incrementar las recaudaciones que garanticen el
financiamiento del Presupuesto del Estado y porque
era indispensable reducir la evasion e incrementar los
niveles de moralidad tributaria en el pafs.

En este marco, surge una nueva entidad en la adminis-
tracion de los tributos internos, dejando atrds a la an-
terior Direccién General de Rentas, dependencia del
Ministerio de Finanzas (hoy Ministerio de Economfa
y Finanzas).

Luego de un periodo de transicién, el Servicio de
Rentas Internas empieza su gestion efectiva en el
mes de agosto de 1998, esto es en el periodo presi-
dencial del Dr. Jamil Mahuad. En este primer afio se
impulsa el fortalecimiento del paradigma tributario,
fortaleciendo el esquema con la propuesta de un
esquema tributario que elimine los escudos fiscales
y los beneficios tributarios que se reflejan en una po-
bre recaudacion fiscal. De igual manera buscando la
modernizacion de la Administracion Tributaria, que se
proyecta como una entidad diametralmente opuesta
a su antecesora, con el objetivo de reforzar las arcas
fiscales y garantizar como cualquier Administracion
Tributaria del mundo, el marco legal y necesario para
la aplicacion de la normativa tributaria.

Con este impulso, se expiden reformas legales funda-
mentales que crean un marco normativo moderno
e innovador, entre ellas podemos citar: la Ley para la
Reforma de las Finanzas Publicas (Ley 99-24, R.O. 181-

SRi
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S, 30-1V-99), que elimina un grupo de exorbitantes
exenciones y escudos fiscales existentes que hacian
difusa la aplicacién de las normas tributarias; Ley de
Racionalizacion Tributaria (Ley 99-41, RO. 321-S, 18-
X1-99), cuyo postulado esencial es introducir cambios
fundamentales en determinadas normas tributarias,
que se traduzcan en un incremento sostenido de
los ingresos tributarios, sin que por ello se deje de
observar, en todo momento, los principios de igual-
dad, generalidad y proporcionalidad consagrados
en la Constituciéon Politica de la Republica; la Ley de
Reforma Tributaria, (Ley 2001-41, RO. 325-S, 14-V-
2001) dirigida a simplificar y racionalizar el Sistema
Tributario no Petrolero del Ecuador sin aumentar la

carga impositiva; entre otras.

Varios han sido los administradores de esta institucion
renovadora y técnica que, recogiendo las experien-
cias de otras administraciones tributarias latinoame-
ricanas han fortalecido sus procesos, vision y objeti-
vos, convirtiéndose en un modelo de Administracion
Tributaria, verbigracia podemos citar administraciones
como la de Elsa de Mena, Vicente Saavedra y Carlos
Marx Carrasco.

En la actual administraciéon, se procura como un ob-
jetivo fundamental institucionalizar la Administracion
Tributaria, reforzando el control como actividad de este
érgano técnico y autdbnomo; garantizando el servicio a
la comunidad en defensa del interés fiscal, sin dejar de
promocionar el derecho de los contribuyentes y suje-
tos pasivos de la obligacion tributaria; fortaleciendo el
recurso humano integro e idoneo de la Administracion,
pero amparando los derechos del servidor publico; vy,
estableciendo un sistema eficaz de control de los ad-
ministrados y de rendicion de cuentas.

La base de una buena administracion tributaria esté
ligada al mejoramiento de los recursos técnicos, hu-
manos y econdmicos. Técnicos, al reforzar los sistemas
tanto informaticos como de procesos de la entidad;
humanos, al precautelar los derechos del servidor
estableciendo el control en sus actos; y economicos,
permitiendo la disponibilidad de recursos pero pre-
cautelando el uso adecuado de los mismos.

Buscar que estos objetivos se cumplan es preponde-
rar el buen manejo de los recursos publicos, que im-
plica no solamente el gasto sino el buen manejo de

la recaudacion.

2. LA POLITICA FISCAL EN EL ECUADOR

Para introducirnos en el tema de la politica fiscal en
el Ecuador, delinearemos antes algunas ideas sobre el
analisis del pensamiento econémico.

La teoria de Adam Smith, introduce criterios sobre
los beneficios, salarios y rentas afirmando que son las

fuentes principales de los ingresos individuales.

Se sientan las bases para la conformacion de los princi-
pios de igualdad y proporcionalidad, puesto que cada
persona debe aportar con la capacidad econémica
de cada uno. Estos principios que regiran posterior-

mente en todas las legislaciones del mundo, surgen

Eilriscatipap

del desarrollo de esta teoria, de igual manera que los
principios de certeza, economicidad y comodidad.

En lo que respecta a la certeza en la imposicion de
tributos, deberemos tomar en cuenta que:

El impuesto que cada individuo esta obligado a
pagar debe ser cierto y no arbitrario. El tiempo, la
maneray la cantidad del pago deben ser siempre
claros y simples para el contribuyente y cualquier
otra persona.’

1 Jarach, Dino, Finanzas Publicas y Derecho Tributario, Abeledo
Perrot, Argentina, Segunda edicion, 1996, p. 8.



El principio de economicidad se dirige a preservar el
patrimonio de los contribuyentes, garantizando una
correcta recaudacion para la conformacion de los in-
gresos del Estado asf como la capacidad productiva
de los contribuyentes, preservando que la disminu-
cion de su economia, via tributos, se refleje en el pa-
pel eficiente del Estado y en una redistribucion equi-
tativa de los ingresos.

En cambio, el principio de comodidad supone que
un tributo se pague dependiendo de la comodidad
del contribuyente, para lo cual el tiempo vy la forma
deben ser los mas convenientes para el pago y de
acuerdo a quien tributa. En el caso de impuesto a las
utilidades o ganancias de un inmueble, entonces, el
momento del pago del tributo serd el momento en
que se pague dicha ganancia o utilidad del bien, que
es lo mas comodo para el contribuyente.

Estos principios, como se dijo, han sido recogidos has-
ta nuestros tiempos en las legislaciones tributarias del
mundo por las importantes implicaciones que tienen
en la actividad econdmica de los contribuyentes, asf
como en la salvaguarda de los recursos del Estado.

Otro autor, que aparece dentro del estudio de la teo-
rfa econémica, es David Ricardo quien afade crite-
rios cientificos a la rama de la tributacién. Se formula
con esta teoria, el principio de la renta ricardiana por
la que se explica como el valor de la tributacién no
incide en la conformacién del precio de mercado de
los bienes. Asi:

Si el Estado asume como base del impuesto dicha
renta (renta de la tierra-renta diferencial-) siendo
que el precio del mercado se determina por el
costo de producciéon marginal (o sea aquel cuyo
costo de produccion es igual al precio del merca-
do), este productor no tiene renta y por tanto no
paga impuesto. Por consiguiente, el tributo sobre
el precio del mercado y los productores intramar-
ginales, que si tienen renta y pagan el impuesto,
deberan soportar su carga, sin poder trasladarla,

La institucionalizacion del Servicio de Rentas Internas

por la via de modificaciones en los precios, sobre

los consumidores.?

Se esbozan también en esta teoria los lineamientos
de la capacidad contributiva de los contribuyentes
unida al beneficio que obtengan de la renta.

Siguiendo con el pensamiento de Smith, aparece
luego John Stuart Mill, quien retoma el andlisis de
los principios de igualdad, proporcionalidad y econo-
micidad, pero realizando una critica al principio de la
capacidad contributiva segun el beneficio de la renta,
pues seguin su estudio es un aspecto que convierte la
imposicién en regresiva. Frente a ello, plantea el prin-
cipio de la capacidad contributiva desde el punto de
vista de la progresividad, ya que segun sostiene, éste
convierte la imposicidn en proporcional y menos in-
justa en la recaudacion, a diferencia de la capacidad
contributiva segun la renta.

Con este analisis tedrico de varios autores respecto a
la teoria econdmica he querido introducir mi tema de
profundizacién en torno a una gran premisa de mi es-
tudio, esto es, sobre la cardinal importancia del anali-
sis del sistema tributario en un pais en vista de que no
solo que involucra el rol o funciones del Estado, sino
que también proporciona el bienestar necesario para
los ciudadanos por el papel que cumple un sistema
tributario en un pafls, involucrando componentes so-

ciales, econémicos, culturales e incluso éticos.

Se justifica como nunca este andlisis en nuestro pais
por la aplicacién de la herramienta monetaria llama-
da: "dolarizacion’, que elimind un régimen monetario
de mas de cien afos de vida, y en donde se identifica-
ba como moneda nacional y como medio de pago de
poder liberatorio al sucre. Como se conoce, a propdsi-
to de la grave crisis politica y econémica a finales del
siglo pasado e inicios de este siglo en el Ecuador, ca-
racterizada por varios hechos que marcaron esta crisis
como son: las revocatorias de mandato presidenciales
de: Abdald Bucaram en mayo de 1997, Jamil Mahuad

2 |lbid, p.p. 9-10.
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en enero de 2000, Lucio Gutiérrez en abril de 2006, la
solucion pacifica del conflicto limitrofe con el Perd, la
crisis bancaria del Ecuador, las constantes fluctuacio-
nes negativas en los precios del petréleo; se confirma
la persistente inestabilidad econdmica y politica de
fines del siglo XX.

Con la dolarizacién se produce un cambio de régi-
men monetario, basado en una moneda estable, el
dolar estadounidense, que sirve como instrumento
financiero, por lo que hablar de un régimen mone-
tario ecuatoriano queda en entredicho, mucho mas
ahora que el Banco Central dejé de cumplir funciones
de emisor y controlador del dinero en el pais. Se ha
establecido entonces un régimen de“libre circulacion
del ddlar’, en donde desaparece nuestra moneda na-
cional: el sucre, a pesar de que aun como literatura
se conserva como postulado en la Constitucion de la
Republica. Lo que estd claro ya, es que nos hemos in-
volucrado en una modernizacidn que aprieta el ace-
lerador a nuestra economia para que se ponga al nivel
de las nuevas practicas comerciales y econdmicas del
mundo, compitiendo con paises desarrollados y en
desarrollo, mas adelantados que el nuestro.

Lo cierto es que con el nuevo régimen cambiario, las
politicas financieras y fiscales deben coadyuvar al lo-
gro de mejores fines para el pais.

En cuanto a las politicas fiscales, éstas deben tratar de
buscar la estabilidad del gasto y el aumento de los in-
gresos tributarios mediante una recaudacion eficien-
te y honesta. En este contexto, el Servicio de Rentas
Internas tiene estima lograr una recaudaciéon presu-
puestada para el afo 2007 de 5.031 millones de délares
de los Estados Unidos de Norteamérica, lo que frente a
lo recaudado en el 2006 da un crecimiento del 7% y
una presioén tributaria del 11% frente al PIB-3, lo que

incidird en el crecimiento de los ingresos del Estado

3 Fuente: Servicio de Rentas Internas, Departamento de Planifi-
cacion y Control de Gestion. Entiéndase a la Presion Tributaria
como la comparacién de la recaudacion tributaria que realiza el
Servicio de Rentas Internas frente al Producto Interno Bruto.

Eilriscatipap

de otro lado, a través del control del gasto, se busca
hacer crecer la inversion .

El gasto se debe redireccionar al objeto mismo del
Estado: la inversion social, generacién de empleo, sa-
lud, educacién y seguridad. En estos términos tendre-
mos estabilidad y seguridad para la inversion, genera-
remos produccion y progreso.

Ahora bien, es necesario que revisemos en términos
mundiales las condiciones que hacen necesaria la re-
vision de nuestras polfticas macroecondmicas, puesto
que la realidad nacional también es el reflejo de la rea-
lidad latinoamericana y mundial.

Con la crisis de los afos 80, resultado de una deuda
externa de grandes proporciones en los paises lati-
noamericanos, surge la necesidad de replantear las
politicas macroecondmicas que inciden permanente-
mente en la conformacion e integracion de los secto-
res de la economia nacional.

Los cambios planteados han ido variando de una a
otra concepcion, sin embargo, al estar relacionado
cada cambio con el fortalecimiento de las politicas
monetarias, financieras, fiscales y cambiarias, también
se ha trastocado el papel del Estado, que debe cum-
pliren un determinado momento histérico, sea como
un actor participativo o pasivo en la toma de decisio-
nes, dejando que las fuerzas del mercado internas in-

teractlen libremente.

La hacienda publica tiene como fin dltimo la planifi-
cacion, control y prestacion de los servicios publicos
bésicos de la sociedad a través de varios mecanismos
que asf lo permiten, entre los que hallamos, al manejo
de ingresos tributarios y no tributarios, en contraparti-
da con los gastos en los que el Estado incurre. Es vital
por tanto, que la prestacion de los servicios publicos
esté intimamente relacionada al costo que esto impli-
ca, para lo cual es imprescindible el andlisis desde el
punto de vista de los ingresos del Estado.

La politica fiscal utiliza como instrumentos los
tributos, el gasto y la deuda publica. En la meta



de distribucién del ingreso se utiliza al impuesto
como mecanismo para gravar al rico y al gasto
publico como instrumento para beneficio de las
clases econdmicas mas necesitadas. En la estabi-
lizacion econémica, la herramienta fiscal puede
utilizarse como regulador de la oferta y de la de-
manda agregada, ya que cuando hay inflacion se
utilizan instrumentos contraccionistas y cuando
hay recesion se aplican instrumentos expansionis-
tas. Los primeros implican aumentos en impues-
tos, disminucién en el gasto publico, incremento
de la deuda publica interna y cancelacion de la
externa, para la expansion se hace lo contrario.*

En los paises en desarrollo, especificamente en
América Latina, dos rubros son de singular importan-
cia: los no tributarios, entre los que se encuentra el
ingreso generado por las exportaciones, de produc-
tos tradicionales como: la materia prima para indus-
trializacion o la produccion petrolera; o de productos
no tradicionales. En cambio que como rubros tributa-
rios tenemos, los generados por los impuestos, tasas
y contribuciones establecidas en el régimen legal de
cada pafs.

En cuanto a estos ultimos es importante reforzar la
idea planteada en lineas anteriores, esto es -la impor-
tancia de la recaudacion de los impuestos indirectos®
en los paises de América Latina, que tienen relacion
con el gasto-, explicando que al ser de los tributos
que mas generan recaudacion, reflejan la tendencia
al consumismo de productos nacionales como ex-
tranjeros, lo que origina que se reflexione en la estruc-
tura productiva deficiente de estos paises, en donde
la produccion de bienes y servicios es deficitaria, esto
se origina, entre otras razones, por la alta tecnificacion
de la produccién de paises de otras regiones.

La otra reflexion que se hace es sobre la baja recau-
dacion de los impuestos directos que afectan la renta

4 Low, Mutray Gémez, Jorge, Teoria fiscal, Universidad Externado
de Colombia, Tercera edicién, Colombia, 1997, p. 15.

5  Entre los impuestos indirectos encontramos al Impuesto al
Valor Agregado.
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o los ingresos de los contribuyentes, lo que nos deja
entrever en cambio, que al ser paises de bajos ingre-
sos y de pobreza, los tributos que se obtienen de ella
son de poca significacion econdmica.

En resumen, la teoria econdmica brinda los pardme-
tros necesarios para recapacitar en temas como la
responsabilidad fiscal, referida al severo control del
presupuesto por parte del gobierno. Cuando se vuel-
ven persistentes los déficits en las economias de los
paises, provoca que haya una revision del presupues-
to por parte del gobierno para replantear los gastos

frente a los ingresos.

Es necesario entonces, dilucidar las causas y proba-
bles motivos que han impedido que la aplicacién de
los planes de ajuste alcancen resultados positivos, asi
como los efectos secundarios que golpean la situa-
cién econdémica de la poblacién. Otro problema que
también debe ser cuestionado, en la dptica de nues-
tro analisis es el de replantear la influencia de los or-
ganismos multilaterales en las decisiones econémicas
de los gobiernos centrales en los paises de América
Latina.

De ahi que resulte vital, la idea de que analizar la po-
litica fiscal de un Estado depende de la revision que
habria de hacerse a la politica macroeconémica pues
la interrelacion entre las politicas fiscal, financiera,
cambiaria y econdmica no se puede dejar de lado.

Cabe entonces introducirnos en la comprension de
como se puede entender a una politica fiscal cohe-
rente, al menos en lo que tiene que ver con los ingre-
s0s, i es que no se ven atendidas a la par la politica

monetaria, financiera o cambiaria.

Estas anotaciones obligan a reflexionar no solo en las
politicas macroecondmicas del Estado, sino también
en el papel que debe cumplir el Estado, en cuanto a
su intervencién como actor social, promovedor de las
reformas de la economia. No me he alejado entonces,
de las concepciones keynesianas del siglo pasado que
alentaban una participacion efectiva del Estado en la
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economia, dejando que el mercado actle pero que
el Estado lo regule respecto a las deficiencias impli-
citas que tiene. En todo caso, vale la pena anotar que
hay quienes consideran conveniente que el gobierno
intervenga y que a través de sus decisiones actle en
el ambito de la politica fiscal, asf lo sustentan Sachs y
Larrain®

En nuestro pafs, segun disposicién constitucional, la
planificacion y ejecucion de la politica fiscal es atribu-
cion de la Funcion Ejecutiva es pues el Presidente de
la Republica quien tiene facultad para establecer las
politicas generales y entre ellas las finanzas publicas,
por lo que debera determinar los mecanismos y pro-
cesos de una politica fiscal nacional. Pero lo que es
mas importante dentro del papel del gobierno como
controlador de las politicas fiscales, es el nivel de con-
fianza que debe generar en el pais, aplicando por so-
bre todo con honestidad y decision dichas politicas.

6 Sachsy Larrain sostienen la importancia del rol del Estado en la
economia.

3. SERVICIO PUBLICO

Dilucidar los conceptos de “funcion publica” o “servi-
cio publico”y encontrar su diferenciacion es hurgar
en conceptos bien definidos en temas de antano; en
la actualidad la tendencia es a la unificacion de cri-
terios sobre su conceptualizacién. De esta afirmacion
partiré identificando al concepto de servicio publico
como sinénimo de funcién publica y viceversa.

La Constituciéon de la Republica, al tratar de la funcion
publica expresamente recoge sus principios y regula-
ciones, asf:

El ejercicio de dignidades y funciones publicas
constituye un servicio a la colectividad, que exigi-
ra capacidad, honestidad y eficiencia.”

7  Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, publicada en
el Registro Oficial 1 de 11 de Agosto de 1998.
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Ecuador ha vivido crisis dificiles, que impidieron que
se acerque a un sistema econdmico nacional y cohe-
rente, que involucre nuestra realidad en un contexto
de modernizacion y de pautas claras de eliminacién
de pobreza. Lo que se ha observado en varias ocasio-
nes, son soluciones parches que han mejorado en un
momento determinado la crisis pero que no han sido
parte de un plan de largo plazo para mejorar nuestra
economia.

La politica fiscal presupone entonces un control ade-
cuado del Estado en el desarrollo de la economia, que
involucre una actuacion participativa del mancomu-
nado social, involucrado y comprometido con el que-
hacer estatal por la confianza en el Estado y en sus
instituciones.

Estos lineamientos y objetivos hacen el caminar diario
de la Administracion Tributaria en el Ecuador, pues se
busca una participacion activa en este proceso, trans-
parente y motivada a lograr el compromiso del contri-
buyente en el pago de sus obligaciones tributarias.

Con ello quiere resaltar el término “servicio a la colec-
tividad’, entendiéndose como una garantia para los
administrados, pues este servicio comporta la obliga-
cion de quien administra debe hacerlo con capaci-
dad, honestidad y eficiencia.

En el Servicio de Rentas Internas, estos términos a mas
de ser los principios fundamentales de nuestra Vision,
Mision y Objetivos, representan los objetivos basicos
en el desarrollo de todo proceso del Plan Estratégico
Anual.

La capacidad presupone un proceso de seleccién del
recurso humano prioritario, exigente y transparente;
politicas de capacitacion permanente y bienestar
social de los servidores. Con esto, se procura para el
proximo afno establecer el nuevo disefo del Plan de



Carrera Institucional, basado en la experiencia y en la
calificacion del personal técnico.

Los pardmetros de honestidad y eficiencia pueden ser
evaluados en el mismo proceso de seleccién o enlos
procesos de evaluacién posteriores al ingreso del per-
sonal; el control que se establece tanto internamente
en la administracion como por parte de érganos de
control externo.

Empero, como contraparte, el ejercicio de una funcion
publica demanda compensar al servidor publico con
los derechos y garantias inherentes como trabajador
del Estado. De igual manera que las obligaciones de
éstos, sus derechos estan garantizados y protegidos
en la Carta Fundamental del Estado, recogidos de esta

Mmanera:

Art. 124.- .... La ley garantizard los derechos y es-
tablecera las obligaciones de los servidores pu-
blicos y regulara su ingreso, estabilidad, evalua-
cién, ascenso y cesacién. Tanto el ingreso como
el ascenso dentro del servicio civil y la carrera
administrativa, se haran mediante concursos de
méritos y de oposicion. Sélo por excepcioén, los
servidores publicos estaran sujetos a un régimen
de libre nombramiento y remocion.?

Las remuneraciones que perciban los servidores pu-
blicos serdn proporcionales a sus funciones, eficiencia
y responsabilidades.

En ningun caso la afiliacién politica de un ciudadano
influird para su ingreso, ascenso o separacion de una

funcion publica.

Estos derechos se plasman en la garantia permanente
de su estabilidad y el respeto a los derechos irrenun-
ciables e inembargables del funcionario del Servicio
de Rentas Internas, que se resumen ast:

A. Gozar de estabilidad en su cargo, de acuerdo a las
disposiciones legales pertinentes;

8 Ibid.
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Percibir una remuneracion justa de acuerdo con el
cargo a desempenfar. Sera proporcional a su fun-
cion, eficiencia y responsabilidad;

El personal tiene derecho a recibir viaticos y movi-

lizacion, cuando corresponda;

Gozar de proteccion laboral y beneficios sociales,
como el derecho a programas de asistencia mé-
dica, servicio de refrigerio, transporte, guarderias,
indumentaria asi como incentivos y estimulos

motivacionales de reconocimiento institucional;

Participar en los eventos de capacitacion progra-
mados o patrocinados por el SRI, a ejecutarse den-
tro y fuera del pais, en igualdad de condiciones y
oportunidades;

Gozar de prestaciones legales y de jubilacion
cuando corresponda, de acuerdo con la ley;

Ser restituidos a sus cargos cuando terminaren
el servicio militar obligatorio. Este derecho podra
gjercitarse hasta treinta dias después de haber
sido licenciado de las Fuerzas Armadas;

Recibir indemnizacién por eliminacién o supre-
sién de cargos o partida;

Asociarse y designar sus directivas;

Solicitar permisos, licencias y vacaciones anuales,
de acuerdo con la ley, el Estatuto Especial de Per-
sonal y demas procedimientos establecidos por el
SR

Interponer recursos, ser escuchado vy tener la
oportunidad de justificar su actuacién antes de ser
sancionado, de conformidad con las disposiciones
legales, reglamentarias y estatutarias vigentes;

Ser restituidos a sus cargos en el término de cinco
dias posteriores a la ejecutoria de la sentencia en
caso de que el Tribunal competente haya fallado
a favor del servidor suspendido o destituido, y
recibir, de haber sido declarado nulo el acto ad-
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ministrativo impugnado, las remuneraciones con
los respectivos intereses que dejo de percibir en el
tiempo que durd el proceso legal respectivo;

£

Gozar de licencia con remuneraciéon por enfer-
medad hasta por sesenta dias durante cada afo
de servicio. Al término de este periodo podré ob-
tener licencia sin remuneracion de conformidad
con lo establecido en las regulaciones del IESS;

N. Gozar de licencia con remuneracién por materni-
dad, durante dos semanas anteriores y diez poste-
riores al parto, que podran ser acumuladas;

0. Gozar de permiso con remuneracion para el cui-
dado del recién nacido, por dos horas diarias hasta
que el menor cumpla un afio de edad;

P. Gozar de licencia con remuneracion por calami-
dad doméstica, hasta por ocho dias contados a
partir de la fecha en que se produjo la misma;y,

Q. Gozar de licencia con o sin remuneracion para
efectuar estudios regulares de post-grado, de
conformidad a la Ley y el reglamento.

En contrapartida, como hemos visto, aparecen tam-
bién deberes y obligaciones de todo servidor publico
que se esbozan en la Ley, dirigiéndose a alcanzar una
Administracién que de resultados positivos, respetan-
do los bienes y recursos publicos, cumpliendo con
eficiencia y eficacia sus funciones, haciendo prevale-
cer por sobre el interés personal los objetivos nacio-
nales y de pais, que implica el ejercicio de la funcion
publica. Entre éstos tenemos:

a) Cumplir con las resposabilidades asignadas a su
cargo, con eficiencia, capacidad y dedicacion ade-
cuada, en el lugar, condiciones de tiempo y forma
que determine la Administracion;

b) Controlar el cumplimiento de los deberes, eficien-
cia y rendimiento del personal a su cargo, y repor-
tar a Recursos Humanos los resultados de dicha
gestion;

Eilriscatipap

c) Cumplir con dedicacion exclusiva a sus funciones,
salvo la docencia universitaria, lo cual deberd ser
informado;

d) Actuar con dignidad en el desempefio de su car-
go y en su vida publica y privada, sin ofender el
orden y la moral, ni perjudicar el prestigio de la

Institucion;

e) Cumplir y respetar las érdenes legitimas de los
superiores jerarquicos; con atribuciones y compe-
tencias para darlas, que redinan las formalidades
del caso y tengan por objeto la realizacion de ac-
tos del servicio, compatibles con las funciones del

servidor;

f) Negarse por escrito a acatar 6rdenes superio-
res cuando éstas estén afectadas de ilegalidad o

inmoralidad;
g) Respetar los derechos de los contribuyentes;

h) Mantener permanentemente toda consideracion
y cortesia con el publico, en razén del ejercicio de

la funcién;

i) Mantener una conducta de cortesia y respeto en
sus relaciones con sus superiores, companeros y
subordinados;

j) Conservar en buen estado los documentos, Utiles,
equipos, muebles y bienes en general, a su cargo,
que integran el patrimonio del Estado y de terce-
ros que se pongan bajo su custodia;

k) Asistiry aprobar los eventos de capacitacion para
los que fueren seleccionados o auspiciados;

I) Declarar anualmente, bajo juramento, las modifi-

caciones de su situacion patrimonial;

m) Rehusar dadivas, obsequios, recompensas u
otras ventajas con motivo del desempefo de sus

funciones;

n) Guardar reserva de todo asunto que llegue a su
conocimiento y que deba permanecer en estado



de confidencialdad, en razén de su naturaleza o
de instrucciones especiales, deber que subsistira

aun después de cesar en sus funciones;

o) Dar aviso con anticipacion, de por lo menos quin-
ce dias, respecto a la decisidon de renunciar a su

cargo;

p) Promover los sumarios administrativos del perso-

nal a sus érdenes cuando asf correspondiere;

q) Informar a su superior inmediato de todo aquello
en que su actuacion pueda originar interpretacio-
nes de parcialidad o concurra incompatibilidad de

intereses; quién debera resolver;

r) Someterse alajurisdiccion disciplinariay ejercer lo

que le compete por su jerarquia;

s) Presentarse a examen de conocimientos y pre-
dictivos psico-sométricos, cuando lo disponga la

autoridad competente;

t) Cumplir integramente y en forma regular el hora-

rio de labor establecido;

u) Usar la indumentaria de trabajo que le haya sido

suministrada;

v) Poner en conocimiento de su inmediato supe-
rior los hechos que puedan causar dafio a la

Administracion;

w) Comparecer a los sumarios administrativos cuan-

do haya sido convocado;

x) Llevar consigo la credencial que le otorgue la Ad-
ministracion, dentro de las instlaciones de la insti-

tucién o en cumpllimiento de sus deberes;
y) Velar por la economfa del Estado;

z) Respetar, cumplir y hacer cumplir la Constitucion
Politica de la Republica, las leyes, reglamentos y

mas disposiciones expedidas de acuerdo con la

ley;y,
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aa)Cumplir con las disposiciones del Cédigo de
Etica.

Dentro del sistema de recursos humanos, podemos
delineartambién unrégimen de prohibiciones paralos
funcionarios del Servicio de Rentas Internas dispues-
to en la Constitucién de la Republica como en su Ley
Especial y en la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, y de Unificacion y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico, a saber:

a) Ejercer su profesion o especialidad técnica u otra
actividad remunerada con o sin relacion de de-
pendencia, asi como ejercer el comercio u ocupar
cargos directivos, ejecutivos o administrativos en
entidades u organizaciones con fines de lucro di-
recta o indirectamente. Tampoco, podran desem-
penar dignidades de eleccion popular..

b) Ejercer otros cargos o desempefar actividades ex-
trafas a sus funciones, excepto aquellos que sean
autorizados para realizar sus estudios o ejercer la
docencia en las universidades e instituciones poli-
técnicas del pais reconocidas legalmente;

c) Retardar o negar injustificadamente el oportuno
despacho de los asuntos, o la prestacion del servi-
cio a que estd obligado de acuerdo a las funciones
asignadas;

d) Dirigir, administrar, patrocinar, o representar a per-
sonas naturales o juridicas, en asuntos vinculados
con la institucion; o de cualquier forma aprove-
charse del cargo o de sus funciones para violentar
procedimientos establecidos en beneficio perso-
nal o de terceros;

e) Solicitar o recibir para si o para terceros, en forma
directa o por interpuesta persona, gratificaciones,
dadivas, beneficios o recompensas como retribu-
cién por actos inherentes al ejercicio de su cargo;

f) Realizar actos inmorales de cualquier naturaleza
en el ejercicio de sus funciones que afecten la

imagen institucional;
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g) Percibir sueldo, ya sea con nombramiento o con-
trato, sin prestar servicios efectivos o desempenar

labor especifica alguna;

h) Acceder a la informacién del SRI para servirse de

ella con fines ajenos al interés de la institucion;

i) Faltaralainviolabilidady reserva de las comunica-
ciones oficiales o difundir por cualquier medio, sin
previa autorizacién superior, informes relativos a la

gestion del SRI.

Lo hasta aqui expuesto que comporta una serie de
derechos, deberes y prohibiciones de los servidores
del SR, se dirigen a garantizar un servicio 6ptimo y de
calidad para los administrados. La Constitucién de la
Republica incluso entre los derechos y garantias cons-

titucionales de los ciudadanos prevé expresamente el

derecho a disponer de bienes y servicios publicos de
Optima calidad; asi como a recibir informacién ade-
cuada y veraz sobre su contenido y caracteristicas.

El servicio publico entonces debe cumplir -sine qua
non- el fin Ultimo de esta actividad, esto es, el bien-
estar de la colectividad, -haciendo énfasis- de la
ciudadania ecuatoriana. Una buena administracion
tributaria no solo logra mejorar el sistema de ingre-
sos del presupuesto general del Estado elevando la
recaudacion en términos econémicos, sino que ga-
rantiza los derechos constitucionales primordiales de
los administrados y servidores; prevaleciendo el de-
bido proceso en la aplicacién de sus procedimientos
y gestion, aplicando la garantia efectiva de los dere-
chos del contribuyente y otorgando la seguridad juri-
dica en el establecimiento y aplicacion de las normas
tributarias.

4. PRINCIPIOS DE DESCENTRALIZACION Y
DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA FISCAL

24

La Carta Fundamental del Estado en su articulo 124,
desarrollalos principios de descentralizacién y descon-
centracion de la administracion en general, al sefalar
que la administracion publica se organizara y desarro-
llard de manera descentralizada y desconcentrada.

Por los acontecimientos histdricos recientes, surge la
necesidad de cuestionar el modelo de Estado keyne-
siano en su aplicacion radical siendo que somos una
realidad diferente, de igual manera podriamos criticar
el resultado de la aplicacion de los principios neolibe-
rales que tanto se han discutido. En lo que se refiere
al caso ecuatoriano, son duras las criticas que se han
hecho al respecto, frente al paradigma del neolibera-
lismo como inaplicable a nuestra realidad social.

Para alcanzar la serie de objetivos que se buscan en

este quehacer, es necesario involucrar principios como
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la solidaridad en la economiay la responsabilidad fren-
te a la actividad nacional. Asi“una responsabilidad pu-
blica requiere de la articulacion del Estado, el mercado
y de la sociedad civil organizada, una participacion
conjunta y responsable de cada uno de los actores
sociales. En lo que respecta al Estado, es vital enton-
ces, asumir un modelo de gestion desconcentrado y
descentralizado, que induzca a cumplir un rol eficiente
frente a los administrados y prestar servicios garantiza-

dos para todos.

Paises como “Espafna, Dinamarca, China, Portugal e
[talia”’®, que han aplicado el modelo de las autonomias

como uno de los caminos para enfrentar la situacion

9 Gonzélez Susanay Varios Autores, Descentralizacion, Editorial
Tramasocial, Quito, 1999, p. 99.

10 Ibid., p.101.



de crisis han experimentado en algunos casos, mejo-
ras en la actividad que desempena el Estado pero tam-
bién en el fin mismo de la prestacion de los servicios.
Las autonomias tienen su origen histérico en algunos
antecedentes de los paises en su busqueda por la es-
tabilidad interna y paz social, dada por el sinnimero
de factores raciales, idiomaticos, sociales y culturales
existentes en un mismo pais.

Esto contribuye a la busqueda de la estabilidad social
y con ello, promueve la gestion en cada uno de los
grupos sin menoscabar la unificacién que debe haber
entre los pueblos o grupos humanos dentro de un
mismo pais. En Ecuador, la existencia de varios grupos
humanos o etnias, social y culturalmente diferentes,
viabiliza el establecimiento de autonomias dentro de

un mismo territorio.

En el caso ecuatoriano, se adopta el modelo de descen-
tralizacién dentro de un proceso aln en marcha, asf lo
resume Susana Gonzélez'': se inicia cuando en 1993 se
dictan dos importantes leyes, entran en vigencia la Ley
de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito y
la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y
Prestacion se Servicios por parte de la Iniciativa Privada
publicadas en los registros oficiales 345 y 349 del 27
y 31 de diciembre de 1993. Posteriormente, a través
del pronunciamiento popular en 1994 y las reformas
constitucionales de 1995 y 1996. Adicionalmente a
ello, tenemos la Ley Especial de distribucion del 15%
del presupuesto del gobierno central para los gobier-
nos seccionales promulgada en 1997; y por ultimo la
Ley de Descentralizacién del Estado y Participacion
Social promulgada el 22 de octubre de 1997.

En estos cuerpos de leyes se contemplan como prin-
cipios la autonomia financiera y de gestion, para elimi-
nar el centralismo y la concentracién de los recursos
en dos focos econémicos: Quito y Guayaquil. Con es-
tos presupuestos sostenidos a lo largo de estos afos
por la defensa de las autonomias, surge la discusion

de la autonomia en cuanto a la generacion de recur-

11 Ibid.pp.112a119.
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S0s, pues si No tenemos un pais equilibrado en la ge-
neracion de los ingresos, no tendremos tampoco una
equitativa participacion en ellos.

De igual forma, la regionalizacion lleva implicita el mis-
mo objetivo que las autonomifas, para lo cual se estra-
tifica un territorio concediéndole facultades a todas
las regiones sin dejar de ejercer un control nacional a
través del gobierno central.

Envarios paises el movimiento por la descentralizacion
ha tomado varios matices, asi en Chile'? el proceso de
regionalizacion implantado se basaba en el fortaleci-
miento del municipio y el debilitamiento del gobierno
central, fortaleciendo ademas la regionalizacion con la
dotacién de personalidad juridica a las regiones; en el
caso de Uruguay™ la regionalizacion pese a propug-
nar criterios como la participacion y cohesion social
han deteriorado la prestacion de servicios publicos; en
el caso mexicano, se discute la estrategia descentrali-
zadora desde el punto de vista de la actuaciéon de los
municipios que cumplen una gama de actividades lo-
cales como sitios de politica y participacion social; en
el caso de Espafa™, las comunidades auténomas pro-
curan dentro de la gestion central focalizar las compe-
tencias en cada una de sus regiones.

En resumen, varios de los postulados de la descentrali-
zacion, que pese a haberla aplicado ya en estos paises,
aun se propugnan como metas por alcanzar.

Para referirnos a un pafs latinoamericano, revisaremos
el caso de Bolivia'®, donde se inici¢ el proceso de ajus-
te que comprendié entre otras cosas los cambios de
caracter institucional, el control de las cuentas fiscales
y el establecimiento de una caja Unica con el proposi-
to de captar recursos financieros, proceso que si bien
se ha iniciado auin no se termina de implementar.

12 Ibid., p. 104.
13 Ibid., p.103.
14 Ibid., p.108.

15 Medina, Fernando y Galindo Maria, Descentralizacion Fiscal
Financiera en Bolivia, publicacién.

SRi

25



26

En Bolivia, con el panorama legal implantado desde
hace varios afhos atras, se contempld la eliminacion
de la gran cantidad de impuestos existentes susti-
tuyéndoles por varios impuestos que facilitarian la

recaudacion.

En base de lineamientos de autores como Winkler,
quien expone como principio de asignaciéon de re-
cursos que "las responsabilidades del gasto deben
ser asignadas consistentemente con la distribucion
espacial de beneficios’, se introducen cambios en pro
de una descentralizacion en Bolivia. Sin embargo, vale
la pena aclarar también que para algunos autores, la
descentralizacion fiscal pone en riesgo a la estabilidad

macroecondmica.

Lo anterior explica la causa para la aplicacion de la
descentralizacién en algunos modelos, que consistio,
mas bien, en la descentralizacion administrativa, me-
drando la intervenciéon del Estado en la economia, la
desregulacion de los mercados, el cierre de empresas
publicas deficitarias, la liberalizacion de la economia y
el despido masivo de empleados publicos, dirigida a la
reduccion del gasto y del déficit fiscal.

También se amplia la participacion popular, mediante
la distribuciéon del producto de la recaudacion de los
tributos en los departamentos, municipalidades que
se hard en funcion de la efectiva recaudacion. Esto
permite que las medidas establezcan diferencias entre
competencias de cada uno de los niveles: municipal,
provincial, departamental y nacional. Ademas de iden-
tificar las fuentes de financiamiento interno para los

niveles subnacionales.

Todo esto ha contribuido a eliminar la centralizacién y
a implantar la coparticipacion equitativa de los recur-
sos del erario nacional.

Ahora bien, en relacién a nuestro pafs, la lucha por
el establecimiento de la estabilidad econdmica en
Ecuador, se ha vuelto un objetivo persistente en esta
época. Las crisis que ha vuelto crénicos los sintomas
de un pais en conflicto, como la falta de eficacia en la

Eilriscatipap

prestacion de los servicios publicos, vuelve insistente

el tema de buscar soluciones a un Estado ineficiente.

Esto conlleva a pensar en la urgencia de plantear pro-
cesos planificados de descentralizacién y desconcen-
tracion administrativa en el pais, como se determina en
los principios constitucionales que rigen desde 1998 y
como manda la Ley de Descentralizacion. Ahora bien,
la dificultad esta en crear procesos correctos y viables
a este resultado.

La descentralizacion y desconcentracion administra-
tiva implicard entonces la conformaciéon de adminis-
traciones publicas fuertes pero coherentes, que se
acerquen al administrado en todos los rincones de la
Patria; no busca debilitar su estructura, sino construirla
fuertemente en busqueda de una cohesion con la ciu-
dadania. Estar cerca del administrado no solo ayuda
a la aplicacién de las politicas y normas de una insti-
tucion del Estado, sino que asegura la participacion
ciudadana y la voluntad popular en la toma de deci-
siones. Con ello, entonces surge un servicio publico
participativo y humano, donde el componente huma-
no sea lo mas importante de una administracion, asi
incluso nos alineamos con el fin Ultimo del Estado que
es el bien comun.

Hablar de estos procesos de descentralizacion y des-
concentraciéon, no implica sostener que los recursos
tributarios deban distribuirse de igual manera, es
decir, “al que mas recauda, mas servicios se le pro-
porciona” En este contexto, por ejemplo, la provincia
de Pichincha deberfa llevarse méas del cincuenta por
ciento (50%) de la recaudacion tributaria, pero la au-
tonomia no implica una regla matematica sino la
participacion ciudadana conforme las necesidades
sociales inherentes a una determinada comunidad.
De esta manera, aplicando principios de solidaridad y
bienestar social, los recursos deben repartirse de ma-
nera equitativa y justa, conforme las necesidades de
la poblacién, tomando en cuenta si es mas o menos

favorecida econdmicamente.



En las leyes vigentes, ahora en Ecuador se propugnan
como postulados basicos de la descentralizacion, la
participaciéon ciudadana como mecanismo de partici-
pacién activa de la sociedad en la busqueda de solu-
ciones ante los problemas que enfrenta el Estado; la
coordinacion efectiva entre el gobierno central y los
gobiernos seccionales para la correcta aplicacion de

5. EL CONTROL TRIBUTARIO

El poder tributario entendido como la potestad so-
berana del pueblo que faculta al Estado a establecer,
modificar y extinguir tributos, lleva implicita la con-
formacion de una relacion juridica tributaria de igual-
dad entre Administracién y administrados, en donde
el cumplimiento de los deberes y obligaciones de los
ciudadanos como sujetos pasivos de la obligacion
tributaria, va de la mano del respeto a los derechos
inherentes como ciudadano y administrado.

Ahora bien, en el plano de las facultades de la
Administracién -que aplica el poder tributario estable-
cido en las normas legales-, ésta tiene ciertas atribu-
ciones y deberes que giran en torno a cumplir con su
objetivo de recaudar los recursos publicos requeridos
para el cumplimiento de los fines propios del Estado.

El Servicio de Rentas Internas (SRI) tiene como facul-
tades especificas la de ejecutar la politica tributaria
aprobada por el Presidente de la Republica asi como
el de efectuar la determinacion, recaudacion y control
de los tributos internos del Estado y de aquellos cuya
administracion no esté expresamente asignada por
ley a otra autoridad.

Asi, el Cédigo Tributario, en su articulo 96, establece
entre los deberes formales de los contribuyentes el de
facilitar a los funcionarios autorizados las inspeccio-
nes o verificaciones, tendientes al control o a la deter-
minacién del tributo. Incluso constituye una falta re-
glamentaria el impedir el control de la administracion

tributaria y no comparecer ante la misma.

La institucionalizacion del Servicio de Rentas Internas

las politicas nacionales y regionales; la planificacion
en la elaboracion de las tareas y ejecucion de los pro-
gramas, unido a la autonomia en la gestion que hace
referencia a la toma de decisiones y a la autonomia fi-
nanciera en la participacion directa de los recursos del
Estado.

Es que el control de la Administracion Tributaria es
una funcién inherente a ella, pues es la herramienta
util para cumplir sus objetivos de recaudar y vigilar el
cumplimiento de las normas tributarias por parte de
los administrados, impedir el fraude fiscal y el empleo
de practicas ilicitas en desmedro de las arcas fiscales.

El control también tiene matices en la vigilancia ex-
terna que ejerce la Contraloria General del Estado al
Servicio de Rentas Internas, control que no puede su-
perponerse jamas al ejercicio de las facultades de la
Administracion.

La transparencia y manejo adecuado de los recursos
presuponen que toda Administracion se sujete al
control externo del Estado, por las entidades que éste
establezca, para impedir el campeo de la corrupcion
y el inadecuado uso de los fondos publicos. El Servicio
de Rentas Internas no podria estar ajeno a estos ob-
jetivos y se somete como todo érgano del Estado a

este ejercicio.

De igual manera, el control interno que ejerce el
Servicio de Rentas Internas se dirige a establecer los
métodos y procedimientos propios de control. Para
este efecto, es Auditorfa Interna la que efectuara el
examen posterior de las operaciones financieras y ad-
ministrativas de la entidad y presentara sus informes
para conocimiento del Director General del Servicio
de Rentas Internas, Directorio y Contralor General del
Estado.
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6. INSTITUCIONALIZACION DEL
SERVICIO DE RENTAS INTERNAS
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6.1. Servicio a la colectividad

Al hablar del servicio publico puntualizamos como
requisitos insoslayables del servidor del SRI: el de ser
técnico, capacitado y probo, elementos que se tradu-
cen en un Sistema Integrado de Administracion de
los Recursos Humanos basado en los siguientes prin-
cipios fundamentales:

Eficiencia: Se ve reflejada en el costo de oportunidad
en términos de servicio a la sociedad. La incorpora-
cion del recurso humano para el Servicio de Rentas
Internas estara en funcién de la tecnologia y del costo

del mercado en condiciones competitivas.

Eficacia: Se ve reflejada en los resultados de todos
los recursos implementados en los procesos de la
administracion.

Subordinacion: El papel y desarrollo del sistema,
estard supeditado a los objetivos y planificacion
del Servicio de Rentas Internas y dentro del marco
juridico.

Proactividad: El sistema debe permitir que en el
desempenio de sus funciones los servidores desarro-
llen varias competencias y capacidades para optimi-

Zar recursos.

Transparencia: Todo el accionar y funcionamiento
del Departamento de Recursos Humanos estara re-
gido por el principio de transparencia y acceso a la
informacién por parte de los servidores, respecto de
las politicas que se implementen a nivel nacional y

regional.

Igualdad: El sistema garantizard la igualdad y la equi-
dad, en todos sus aspectos, a todos los servidores que

laboren en la institucion.

Eilriscatipap

Desconcentracion: £l Departamento de Recursos
Humanos debe propender a la desconcentracion de
sus funciones a las diferentes regionales y provinciales
de todo el pais.

En este contexto, los objetivos que persigue el Sistema
de Recursos Humanos entre otros, son:

a) Lograr que el Servicio de Rentas Internas cuente
con personal técnico y calificado.

b) Impulsar, sobre la base del mérito vy la eficiencia, el
desarrollo profesional de los servidores

c) Elevar el nivel de eficacia de los servidores en el
desempefio del trabajo;

d) Generar un ambiente laboral que incida en el desa-
rrollo de actitudes orientadas hacia la prestacion
de un servicio publico de calidad;

e) Garantizar la igualdad de oportunidades y condi-
ciones para todos los servidores de la institucion;

f) Evaluar periddicamente al personal que labora en
la institucién;

~

g) Fomentar la carrera administrativa tributaria, el
crecimiento profesional y personal de todos los
servidores y proteger la estabilidad laboral de los

mismos; Y,

h

~

Desarrollar un sistema de proteccion laboral asf
como bienestar social para los servidores de la ins-
titucion, garantizando su integridad fisica, mental
y psico-social.

El proceso de institucionalizacion del Servicio de
Rentas Internas y su afianzamiento en la comunidad
ecuatoriana, conlleva el establecimiento de la carrera

institucional en el Servicio de Rentas Internas confor-



mada por cargos tacticos, cargos operativos y cargos
operativos administrativos, con el propdésito de alcan-
zar el mayor grado de eficiencia en las funciones de
la institucion y para, a través del mérito, garantizar el
desarrollo profesional y la estabilidad de los funciona-

rios idoneos.

El mérito se establece mediante las evaluaciones del
desempefio y por los resultados del procedimien-
to establecido para el reclutamiento y seleccion
de personal, cumpliendo con los requisitos acadé-
micos y de experiencia para el grupo ocupacional
correspondiente.

El servicio publico en el ente recaudador es una prio-
ridad, un deber de la administracion frente al adminis-
trado, un sistema de pesos y contrapesos, en donde
la potestad tributaria del Estado se delimita con el res-
peto a los derechos y garantfas de todo ciudadano.

6.2. Autonomia Técnica, Administrativa y
Financiera

Como se habia expuesto ut supra en este ensayo, el
Servicio de Rentas Internas es una entidad autdonoma,
creada mediante Ley No. 41, publicada en el Registro
Oficial No. 206 de 2 de diciembre de 1997. El Art. 1 de
la Ley ibidem, textualmente se lee:

Art. 1.- Naturaleza.- Créase el Servicio de Rentas
Internas (SRI) como una entidad técnica y auté-
noma, con personeria juridica, de derecho publi-
co, patrimonio y fondos propios, jurisdiccion na-
cional y sede principal en la ciudad de Quito. Su
gestion estard sujeta a las disposiciones de esta
Ley, del Cédigo Tributario, de la Ley de Régimen
Tributario Interno y de las demas leyes y regla-
mentos que fueren aplicables y su autonomia
concierne a los 6rdenes administrativo, financie-
ro y operativo. '¢

Podemos concluir entonces, de esta lectura, que el
SRl'es una entidad técnica y autbnoma. Su autonomia

16 Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas.
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concierne a los drdenes administrativo (subsistemas
de RRHH que comprende entre otros contratacion,
remuneraciones, y organizacion de personal, etc);
financiera (presupuesto econémico); operativo (nor-
mativa tributaria, en su formulacion y aplicacion).

En el Diccionario de Derecho de Manuel Ossorio, se
define a la autonomia como la “Potestad de que, den-
tro del Estado, pueden gozar municipios, provincias,
regiones u otras entidades de él, para regir intereses
peculiares de su vida interior, mediante normas y or-
ganos de gobierno propios. La autonomia supone la
unidad de los entes auténomos dentro del Estado
Unico. Se trata simplemente de una descentralizacion
administrativa y politica..”

En consecuencia, la autonomia implica que un érga-
no se rija, se administre y requle de acuerdo a los inte-
reses y proyecciones del mismo, sin perder el objetivo
del Estado; es decir, las instituciones y entidades del
Estado tienen poder de autogobernarse, sin rebasar
el ordenamiento juridico establecido para mantener
la unidad del Estado.

En Derecho Publico, la mayoria de las normas son
imperativas (de obligado cumplimiento), ya que el
Estado debe regular una forma de comportamiento
que sea igual para todos. La normas dispositivas, liga-
das intimamente a las imperativas a través del princi-
pio de la“autonomia de la voluntad’, son -las dispositi-
vas-, aquellas que suplen la autonomia de la voluntad,
donde no se establece algo de forma expresa.

Si bien es cierto, el SRI de acuerdo a su autonomia
dispone de un conjunto de normas legales y regla-
mentarias, como lo son el Cédigo Tributario, la codi-
ficacion de la Ley de Régimen Tributario Interno y su
Reglamento (autonomia operativa), estas normas no
son todas aquellas que la institucidon necesita para su
organizacién y convivencia social, por ello se hacen
necesarias las normas dispositivas (que en nuestro
ordenamiento son consideradas supletorias), y mas
aun, las normas imperativas, ya que su cumplimiento
es obligatorio.
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La Constitucion Politica de la Republica, en el segun-
doinciso del Art. 119 dice: “Aquellas instituciones que la
Constitucion y la ley determinen, gozardn de autonomia
para su organizacion y funcionamiento.” £l SRI, fue crea-
do por ley, y en ella se establece su autonomfa, en los
tres 6rdenes indicados. El espiritu de la ley de creacion
del SRI tiene sustento en la necesidad de instaurar
una entidad fortalecida, lejos de injerencias politicas

7.RENDICION DE CUENTAS DE

e independiente econdémicamente, para que pueda
trabajar de forma técnica, sin responder a intereses ni
decisiones superiores en su accionar del dia a dfa. La
creacion de la Administracion Tributaria ha supuesto
establecer una entidad de derecho publico, que se
enmarca en el ordenamiento legal vigente, conser-
vando su autonomia en los ordenes administrativo,
financiero y operativo.

LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Atafie también a este estudio el andlisis del principio
de rendicion de cuentas, recogido en la Carta Magna,
gue manda que no hay dignatario, autoridad, funcio-
nario ni servidor publico exento de responsabilidades
por los actos realizados en el ejercicio de sus funcio-

nes o Por sus omisiones.

De igual manera, este principio contempla que las
normas para establecer la responsabilidad adminis-
trativa, civil y penal por el manejo y administracion de
fondos, bienes o recursos publicos, se aplicaran a los
dignatarios, funcionarios y servidores de los organis-
mos e instituciones del Estado.

La administracion publica, en general, demanda la
buena aplicaciéon de las atribuciones que el Estado le
concede para el gjercicio de sus fines. Si la administra-
cion tributaria busca recaudar los ingresos necesarios
para el cumplimiento méaximo de los fines del Estado
y proporcionar los recursos para alcanzar el bienestar
general de la colectividad, no se podria dejar de lado
jamas que el ejercicio del poder soberano del pueblo
delegado a las autoridades, puede ser efectuado sin
limites legales y reglamentarios.

El poder tributario debe ser el fiel reflejo del poder so-
berano del pueblo que demanda servicios de calidad,
un excelente manejo de los recursos publicos y acce-
SO a una vida digna.

Eilriscatipap

La responsabilidad de todo servidor publico por la co-
mision u omision de infracciones de cualquier indole,
en el ejercicio de su cargo, supone la aplicacion de las
sanciones correspondientes. En esta linea, es la propia
Constitucion que determina que:

Los dignatarios elegidos por votacion popular, los
delegados o representantes a los cuerpos cole-
giados de las instituciones del Estado y los funcio-
narios y servidores publicos en general, estardan
sujetos a las sanciones establecidas por comisién
de delitos de peculado, cohecho, concusién y en-
riquecimiento ilicito. La accidon para perseguirlos
y las penas correspondientes serdn imprescrip-
tibles y, en estos casos, los juicios se iniciaran y
continuaran aun en ausencia de los acusados.
Estas normas también se aplicaran a quienes par-
ticipen en estos delitos, aunque no tengan las ca-
lidades antes sefnaladas; ellos seran sancionados

de acuerdo con su grado de responsabilidad.'”

Para el control efectivo de un régimen de rendiciéon de
cuentas de la administracion publica, se prevé varios
mecanismos que permitan dicho control. Una de ellas
es controlar los recursos y peculio personal de cada
servidor, a través de la presentacion de una declara-

cion patrimonial juramentada, que incluya activos y

17 Constitucion de la Republica de Ecuador.



pasivos, y la autorizacion para que, de ser necesario,
se levante el sigilo de sus cuentas bancarias. De no

hacerlo, no podran posesionarse de sus cargos.

Al terminar sus funciones presentardn también una
declaracion patrimonial juramentada, que incluya

igualmente activos y pasivos.

Varios son los érganos que tienen como misién la vi-
gilancia y cumplimiento de estas disposiciones, una

de ellas la Contraloria General del Estado.

De todas maneras, deben establecerse mecanismos
de aplicacién efectiva de rendiciéon de cuentas, que se
dirijan a reestablecer los derechos conculcados de los
administrados, que se ven afectados con el mal ejerci-
cio de una funcién publica. Asf reza la norma constitu-

cional en cumplimiento de este postulado:

Art. 20.- Las instituciones del Estado, sus delega-
tarios y concesionarios, estaran obligados a in-
demnizar a los particulares por los perjuicios que
les irroguen como consecuencia de la prestacion
deficiente de los servicios publicos o de los actos
de sus funcionarios y empleados, en el desempe-
fo de sus cargos.

Las instituciones antes mencionadas tendran
derecho de repeticion y haran efectiva la respon-
sabilidad de los funcionarios o empleados que,
por dolo o culpa grave judicialmente declarada,
hayan causado los perjuicios. La responsabilidad
penal de tales funcionarios y empleados, sera es-
tablecida por los jueces competentes.'®

Todo esto comporta el debido ejercicio de la funcién
publica concebida como servicio a la comunidad.

18 lbid.

8. DEFENSA DEL CONTRIBUYENTE

Se consigna como el mas alto deber del Estado el de
respetar y hacer respetar los derechos humanos que

garantiza la Constitucion.

Es fundamental que el Estado garantice a todos sus
habitantes, sin discriminacion alguna, el libre y eficaz
ejercicio y el goce de los derechos humanos estable-
cidos en la Constitucion y en las declaraciones, pac-
tos, convenios y mas instrumentos internacionales
vigentes. Adoptando mediante planes y programas
permanentes y periddicos, medidas para el efectivo
goce de estos derechos.

En materia tributaria, de igual manera el respeto a los
derechos y garantias del administrado es una obliga-
cién que debe cumplir el Servicio de Rentas Internas.

La Constitucion Politica sefala que:

Art. 18.- Los derechos y garantias determinados
en esta Constitucion y en los instrumentos inter-

La institucionalizacion del Servicio de Rentas Internas

nacionales vigentes, seran directa e inmediata-
mente aplicables por y ante cualquier juez, tribu-
nal o autoridad.

En materia de derechos y garantias constituciona-
les, se estard a la interpretacidon que mas favorez-
ca su efectiva vigencia. Ninguna autoridad podra
exigir condiciones o requisitos no establecidos en
la Constitucion o la ley, para el ejercicio de estos
derechos.

No podra alegarse falta de ley para justificar la
violacion o desconocimiento de los derechos es-
tablecidos en esta Constitucion, para desechar la
accion por esos hechos, o para negar el reconoci-
miento de tales derechos.

Las leyes no podran restringir el ejercicio de los
derechos y garantias constitucionales."

19 Ibid.
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Si bien todo ciudadano tiene como obligacion el
cumplimiento de sus deberes tributarios, esta respon-
sabilidad tiene como contrapartida el respeto de sus
derechos y garantias constitucionales.

En esta linea, en la Administracion Tributaria en el
ano 2006 se crea el Departamento de Promocion y
Proteccion de los Derechos del Contribuyente, para
salvaguardar, promover y difundir los derechos y ga-
rantias de los contribuyentes.

A través de este Departamento el SRI busca garantizar
el respeto a los derechos fundamentales del contribu-
yente, a través de un servicio excelente, con tiempos
de respuesta 6ptimos y uso eficiente de los recursos
de la institucion. Actualmente presta sus servicios a
nivel nacional, recepta las quejas y sugerencias de los
contribuyentes.

9. EL PACTO FISCAL: PROCESO DE COHESION SOCIAL

Analizar en términos generales la politica fiscal en el
Ecuador y la institucionalizacion de la Administracion
Tributaria nos hace reparar en el tema del pacto fiscal,
entendido como la toma de decisiones en materia
de ingresos y egresos de las cajas fiscales, sin que se
pueda dejar de lado el andlisis del tema politico que

conlleva esta toma de decisiones.

En general, en los paises latinoamericanos, la inter-
vencion del Estado en la economia no ha dilucidado
aun el marco de diferenciacion que debe existir entre
lo politico y lo econémico. Aln los actores sociales
de una determinada comunidad asi como el tema de
institucionalizacién del Estado provocan confusion

entre estos campos.

La leve linea que marca el limite de accién entre lo
politico y lo econdmico, es por la estructura de nues-
tro pais, mas susceptible de confusiéon incluso. Esto
provoca que, la toma de decisiones econémicas se
vea influenciada por las instancias de presién de in-
dole politica. Los grupos de presion, por tanto son, de
gran influencia, esto unido a la falta de propuestas de
solucién, provoca que cualquier cambio en la politica
fiscal, y aun en las otras lineas de politica sean inefi-

cientes y no provoquen los resultados esperados.

Eilriscatipap

Es por esto, que he realizado un analisis mas de indo-
le politico en relaciéon al Pacto Fiscal, que debe existir
para un buen funcionamiento de cualquier propues-
ta seria de cambio de los mecanismos de politica fis-
cal. Con esto, no incurro en el error de confundir las
decisiones fiscales con el dmbito de la politica, sino
que marco como dispone la técnica aplicar su sutil

diferenciacion.

El tema tomo atencién con la crisis de la deuda y las
circunstancias que rodearon la década de los afios 80,
provocando un replanteamiento de la concepcién
del Estado de ese momento, analizando el papel del
Estado como actor social dentro de una organizacion
en crisis. Otro tema que trajo a colacion la crisis de
esos anos, era el regionalismo abierto derivado del
crecimiento de los acuerdos de integraciéon que con-
minan a los gobiernos a revisiones y ajustes gradua-
les, en vista de la baja recaudaciéon aduanera.

Vale la pena aclarar también que los desajustes pro-
vocados por la aplicacion de ciertas medidas en las fi-
nanzas publicas, se originaron por la falta de coheren-
cia en su aplicacién pues muchas veces se dejaron de
lado temas por resolver de las finanzas publicas. Es asi,
por ejemplo, que el problema de la equidad en mate-
ria de recaudacion tributaria no se tomo en cuenta en

la dimension que debid hacerlo asi como no se con-



siderd la equidad en la distribuciéon de los ingresos,
lo que provocd un abultado gasto publico, que entre
otras cosas generd el problema de la crisis financiera
en los aflos noventa y dos mil en el Ecuador.

Por esto, se introduce también el andlisis del pacto fis-
cal como “un proceso de discusion del que emerjan
compromisos ampliamente consensuados sobre la
magnitud y composicion del gasto publicoy su finan-
ciamiento, asi como de un adecuado control sobre la

gestién publica.“2°

De esta manera, es Util concluir en la importancia de
los fines extra-fiscales de la tributacién. Pues entender
la incidencia de los tributos en la producciéon y em-
pleo asi como en lainversiony oferta de trabajo?', son
métodos de analisis fiscal que inciden en el compor-
tamiento de la economia en general; pero analizar el
tema de la redistribucién de los ingresos es entender
la politica social de los tributos, en cuanto buscan me-
jorar la calidad de vida de los ciudadanos en relacion
directa al proporcional aporte de acuerdo a la riqueza
de cada sector.

En el fondo entonces, se habla de las deficiencias y
fortalezas de las finanzas publicas y el problema de
solucionar sus desequilibrios, dependiendo de las for-
talezas o debilidades del Pacto Fiscal.

Con esta introduccién que trajo a colacion la impor-
tancia del analisis de los acuerdos politicos, vale ahora
la pena, definir lo que debe entenderse como pacto
fiscal.

El pacto fiscal debe ser entendido entonces como:

El acuerdo politico explicito o implicito sobre el
papel que deben ejercer los distintos sectores so-
ciales para que legitimen la actuacion del Estado,
quien debe enfrentarse a medidas como el mejo-

20 El Pacto Fiscal, Fortalezas, Debilidades, Desafios, Naciones
Unidas, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe,
Santiago de Chile, 1998, p. 9.

21 Ob.Cit., Teoria Fiscal, p. 62.
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ramiento de la recaudacion fiscal o reducir el gas-
to publico.??

El pacto fiscal -que significa la aplicacion de medidas
para superar la crisis-, debe llevar siempre implicito el
temafundamental socio-politico que implica legitimar
la actuacion del Estado en la toma de decisiones.

Con esto surge como inquietud el confrontar la sepa-
racion de posiciones en el dmbito politico, que prima
en nuestros paises, en donde conviven posiciones tan
extremas como opuestas. El problema no esté solo en
la posicion de cada una de las partes, sino en la acti-
tud de quienes lideran estas posiciones, por eso pien-
so que un estudio socio-politico es vital para generar
un acuerdo que tome las caracteristicas de un pacto
fiscal.

Para la funcion publica que trata de las finanzas del
Estado, la aplicacion de decisiones de politica fiscal
ha dejado sinsabores. La implementacién unilateral
de los modelos de gestion o recaudacion -legislati-
vas por ejemplo- antes que sirva de criterios técnicos,
ha obedecido a decisiones politicas separadas de un
acuerdo social con las proporciones que amerita un
verdadero pacto fiscal.

No por lo expuesto sostengo que debe prescindirse
del elemento politico en el manejo del drea econd-
mica, pues en un ejemplo, el disponer de medidas de
reduccion del gasto publico a través de la contraccion
de costes de las Fuerzas Armadas, o de otros esta-
mentos para un ajuste al presupuesto de determina-
da nacién, repercuten en la necesidad de un acuerdo
politico previo.

En conclusion, la confrontacion que es base del tema
de los ajustes econdmicos con la implicacion del
tema politico, conlleva a pensar en una visién pano-
ramica y global del tema. Por eso creo que es tan im-
portante la estrategia econémica de un pais como el
tema de la legitimacion de las decisiones del Estado a
través de un pacto fiscal o conciliacion de decisiones

22 Ob.Cit., El Pacto Fical, Fortaleces, Debilidades, Desafios, p. 7
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de varios actores sociales, que entiendan la urgencia
de la aplicacion de las medidas, asi como la verdadera
legitimacion de la actuacion del Estado que dirige su
accion a replantear no situaciones coyunturales sino

de cambio de esquemas de modelos de desarrollo.

Lo que lleva a pensar en que un acuerdo politico ex-
plicito o implicito viene a apoyar las decisiones del
Estado frente a los administrados, respecto al manejo
del gasto como de la recaudacién de los tributos y de
la conformacién de un régimen tributario.

Las tendencias fiscales por tanto, presuponen un
marco de legitimacion del Estado frente a los con-
tribuyentes, para el manejo y control de los tributos
como parte de los ingresos presupuestarios. Los linea-
mientos de la politica fiscal como se conocen, estan
dirigidos a fines fiscales y extra-fiscales, dentro de los
ultimos encontramos la composicion de los tributos y
su recaudacion dirigida a objetivos de redistribucion
del ingreso entre los administrados, equidad en el
manejo de los recursos y establecimiento de politicas
sociales tendientes a procurar mejoras en la situacion
social de los ciudadanos.

Dentro de este contexto, es claro imaginar la preocu-
pacion de la sociedad para que el Estado cumpla con
los fines extra-fiscales de los tributos.

Con un encauzamiento cierto de los recursos y un
propdsito que se visualice en objetivos practicos; la
ciudadania tendré confianza en el Estado en esta ma-

10. CONCLUSIONES

Bienestar de la colectividad

Haber trabajado nueve afos en el Servicio de Rentas
Internas me ha permitido participar en el desarrollo
de una institucién innovadora y luchadora por los
ideales de una ciudadania que busca el bienestar de
su familia y el suyo propio, auin en las peores condi-
ciones de vida y de crisis econdmica. El bienestar de
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teria, legitimando su accionar y alentard las acciones
que en este sentido se implanten.

De lo expuesto se puede colegir, que no cabe hablar
aun de pacto fiscal en el Ecuador pues coexisten con
la dificultad de suimplementacién, problemas estruc-
turales de la conformacion incluso del Estado: no exis-
te unafuerte identidad nacional, ni una tolerante y pa-
cifica convivencia entre los diferentes grupos sociales
que lo componen, una integridad nacional pese a la
diversidad, ni respeto a las instituciones democréticas.
Falta aun, por tanto, camino que recorrer, para lo cual
debemos reflexionar bien en nuestro futuro.

La Administracion Tributaria, en la busqueda de estos
objetivos, trata de garantizar el respeto de los prin-
cipios constitucionales que deben primar en toda
gestion publica, para garantizar el compromiso de los
componentes sociales, llamense ciudadanos, contri-
buyentes, gobierno central y entidades de control, y
lograr de esta manera la participacion ciudadana y la
efectividad de las veedurias ciudadanas en el concur-
so de la recaudacion tributaria, gestora de los recursos

para el bienestar comun.

Participar en esta cohesion social y de intervencion
participativa, comprometida en el desarrollo del pais
frente al mundo, marcard la diferencia y el compro-
miso de un pacto de contribuir para un mejor pafs,
en donde ciudadanos y autoridades velen por ese
cumplimiento.

la colectividad debe ser pues, el elemento esencial
en una administracién tributaria, y en este marco, el
Servicio de Rentas Internas ha insistido en esta lucha
a favor del pafs.

Ojald los derroteros que aun quedan por cumplirse se
plasmen en realidades, con el apoyo y tenacidad de
sus administradores y servidores, incluso de la propia



colectividad, que debe ser veedora permanente de
este desarrollo, para permitir el crecimiento de la ins-
titucion, de sus objetivos, sin dejar de lado las metas
de la recaudacion tributaria.

El poder tributario del Estado aplicado en la gestion
de una administracién recaudadora fuerte que im-
plica ejercer el control de los impuestos de manera
eficaz, para regularizar el cumplimiento de las obli-
gaciones del administrado, no deja jamés de lado el
respeto y proteccion de las garantias y derechos de
los ciudadanos.

De esta manera, cumpliendo los fines fiscales y extra-
fiscales de los tributos, la recaudacion tributaria debe
ser reforzada en toda economia, y con razén en el
Ecuador que por décadas se vio afincada en los ingre-
sos petroleros.

Cohesion social

Definir la participacion social en una gran concerta-
cién nacional, en donde la ciudadania coparticipe en
la recaudacion tributaria, no solamente convencida
del cumplimiento de sus obligaciones tributarias sino
en la toma de decisiones y en la consecucion de los
fines de la administracién, es velar por el estableci-
miento de un pacto fiscal implicito y explicito entre el
Estado y sus ciudadanos.

El Servicio de Rentas Internas intenta promover al
publico una asistencia de calidad, que aproveche los
recursos que brinda el Estado para su institucionali-
zacion y cumplimiento de una recaudacion tributa-
ria eficiente, para el financiamiento del Presupuesto
General del Estado.

La institucién busca co-participar en este proceso con
el ciudadano, brindado una administracién transpa-
rente y honesta, en la que sus servidores cumplan sus
obligaciones y deberes a cabalidad, en beneficio de
la colectividad.

En este marco, vale la pena tratar el tema de la cohe-

sion social como sinénimo de participacion comuni-
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taria, en el que la Administracién, el gobierno central
y la ciudadania, converjan a fin de luchar contra la po-
breza y las crisis econdmicas, para participar solidaria-
mente en los beneficios sociales y servicios publicos
que presta el Estado, a través del aporte econdmico
de todos.

Institucionalizacion del Servicio de

Rentas Internas

Una de las aristas para sostener un sistema tributa-
rio eficiente y modelo de América Latina es el me-
joramiento continuo de la institucionalizacion de la
administracion tributaria, que implica el reforzar los
procesos de gestion de para mejorar la recaudacion

tributaria, de manera permanente y consistente.

Esto conlleva mantener un trabajo transparente y téc-
nico de la administracién, en el que la actuacion de
sus servidores esté comprometida con la actividad
que la institucién desarrolla. Para ello, el Servicio de
Rentas Internas emprendié la tarea de establecer el
Plan de Carrera Institucional, para procurar el creci-
miento profesional sostenido de sus funcionarios.

No solo casa adentro se debe establecer reglas claras
de manejo institucional, también la vision de la ciuda-
danfa frente a la administracién debe cumplir con los
objetivos de transparencia y confianza en la institu-
cién. Solamente con la participacion del contribuyen-
te o sujeto pasivo podemos lograr nuestros fines y las
metas que buscamos.

El respeto a los derechos y garantias del administrado
son objetivos permanentes en el Servicio de Rentas
Internas, para dar cumplimiento con la norma supre-

ma y con la misién esencial de esta administracion.

El establecer mecanismos para hacer efectivos estos
derechos es importante, como establecer los canales
administrativos para tramitar las quejas y reclamos de
los sujetos pasivos.

Otro punto de vital importancia, es el de proponer
proyectos en el dmbito legal para efectivizar la insti-

SRi

35



36

tucionalizacion del Servicio de Rentas Internas, como
la Propuesta | de elevar la Ley del Servicio de Rentas
Internas al rango de orgénica.

Adicionalmente, el régimen administrativo de recur-
sos humanos debe priorizar el control de los deberes
de los funcionarios para cumplir con los objetivos de
la entidad.

Por otro lado, la administracidn tiene como meta para
mejorar el sistema de recursos humanos y presentar
a consideracion la propuesta de un Nuevo Estatuto
Especial de Personal

E FISCALIDAD

Ojala esté cercano el tiempo en que estas metas se
cumplan, la lucha por mejorar el sistema de recauda-
cion en el Ecuador continuard y la institucionalizacion
del Servicio de Rentas Internas serd un gran paso para
este objetivo.
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Los convenios para evitar

la doble imposicion

RESUMEN

Una de las consecuencias de la globalizacion internacional es el fenémeno de la doble impo-
sicion paralelo a la manifestacion de figuras elusivas o evasivas. Frente a estos fendmenos, los
convenios para combatir la Doble Imposicién se convierten en instrumentos de gran impor-
tancia. El presente trabajo parte de un esbozo breve de los principales aspectos de la doble
imposicion internacional y sus manifestaciones, para abordar posteriormente los mecanismos
reconocidos internacionalmente para combatirla, poniendo particular énfasis en los convenios
para evitar la Doble Imposicion Internacional, refiriendo a los principales modelos, sobre los
cuales se hace un andlisis breve de sus antecedentes histéricos y sus estructura basica, procu-
rando facilitar al lector nedfito, una aproximacion a este tan interesante aspecto del Derecho
Tributario Internacional.
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SUMMARY

Double Taxation is a consequence of international globalization; this fact comes along with

the manifestation of eluding and evasive figures. To face these phenomena, the agreements
to fight against Double Taxation turn out to be instruments of great importance. This paper
has been based on a brief outline about main aspects of international double taxation and its
signs. Later on, those internationally recognized mechanisms to fight against it, will be pointed.
Special emphasis will be put on International Agreements to avoid Double Taxation and an
analysis of major patterns will be done, including their historical data and basic structure. This
document has been intended to approach the neophyte reader to this interesting aspect of
International Taxation Law.

Los convenios para evitar la doble imposicion
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1. INTRODUCCION

Hoy resulta practicamente imposible sustraerse del denominado fenéme-
no de la globalizacion o mundializacidon de las economias. Es verdad que
no es la primera vez que se produce una tendencia econémica en ese sen-
tido, a finales del siglo del XIX y albores del XX, ya se produjo un fenémeno
similar, sin embargo la magnitud del fendmeno actual supera con creces

cualquier proceso anterior.
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El proceso de globalizacion implica una creciente
interdependencia econdmica entre todos los paises,
provocado por el aumento del flujo de bienes, ser-
vicios y capitales, asi como por la rapida difusion de
la tecnologfa y la informacién. Esto ha provocado el
llamado fendmeno econdmico y social de la“interna-
cionalizacion de los mercados de bienes y servicios’, a
raiz del cual se han generado consecuencias en todos
los dmbitos del desarrollo de los paises que han op-
tado por abandonar los sistemas rigidos y cerrados,
para adoptar regimenes mucho mas flexibles que va-
yan a la par con las nuevas tendencias mercantiles de

inversion y movilizaciéon de capitales.

El dmbito tributario no ha sido la excepcion a esta in-
fluencia. La rapida y constante movilidad de capitales,
bienes y servicios, junto con la internacionalizacion
de las transacciones mercantiles, acarrea distintas
consecuencias en el ambito tributario. Por un lado, ha
provocado fenémenos elusivos tales como la deslo-
calizacion de bases imponibles; y, por otro lado, nos
trae el fendmeno de la doble imposicion internacio-

nal, que limita el crecimiento de la inversion.

Respecto del primer aspecto, esta “deslocalizacion”
principalmente se produce cuando una determi-
nada jurisdiccion fiscal atrae para si capitales como
consecuencia de una baja o nula tributacién en tales
territorios o por politicas sumamente restrictivas de
intercambio o acceso a la informacién, lo cual permite
que los negocios se beneficien directamente de estas
circunstancias y busquen trasladar sus inversiones a
paises que manejen sistemas tributarios demasiado
flexibles e incluso —y con mayor frecuencia- a los lla-
mados paraisos fiscales.

Bajo este escenario de transacciones econdémicas,
principalmente entre empresas relacionadas, existe
un flujo de capitales (utilidades) desde una determi-
nada jurisdiccién tributaria a otra en la cual se presen-
ten las mencionadas circunstancias de elusién.

Este flujo generalmente se da bajo la figura de pago
por “trasferencias” de bienes, servicios o intangibles
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entre empresas relacionadas que manejan en es-
tas transacciones “unidades monetarias de grupo”
alejadas de la realidad econémica del mercado, ge-
nerandose problemas tales como los de “precios de
transferencia”

El fendmeno de la doble imposicion se abordara a
lo largo del presente trabajo, sin embargo a manera
de ejemplo, hemos crefido oportuno sefalar algunas
de las conclusiones alcanzadas por Adridn Rodriguez
y Carmela Herndndez, en un estudio efectuado
para el Banco Interamericano de Desarrollo sobre
los “Aspectos de los Sistemas Tributarios en los
Paises Andinos que preocupan alos Inversionistas

”

Extranjeros”’, que grafica algunos aspectos relevan-

tes del problema:

o En los sistemas tributarios de los Paises Andinos
existen una serie de caracteristicas que desbordan
los limites fijados para el crédito fiscal por impues-
tos pagados en el exterior, y que potencialmente
terminan por incrementar la carga tributaria efec-

tiva de los inversionistas extranjeros.

» Enlamedidaen que en el pais de la fuente se apli-
que una tarifa de impuesto sobre la renta mayor
a la aplicada en el pais de la residencia, genera
para el inversionista un incremento potencial de
su carga tributaria efectiva, toda vez que el exceso
de impuesto liquidado y pagado en el pals de la
fuente no podré ser acreditado por el inversionista
en el pais de la residencia.

« En materia de retenciones en la fuente sobre pa-
gos al exterior a favor de entidades o personas no
domiciliadas en el pais de la fuente, existen en los
paises andinos retenciones que gravan ingresos
que en sentido estricto son rentas de fuente na-
cional para el pafs de la residencia, especificamen-

1 Este estudio fue elaborado por Adrian F. Rodriguez Piedrahita y
Carmela Hernandez de BAKER & MCKENZIE, en marzo del ano
2003, publicado por el Banco Interamericano de Desarrollo,
como documento de trabajo y de consulta, cuyo contenido
hace referencia a diversos aspectos relacionados con la inver-
sidn extranjera en la Comunidad Andina, especificamente en
aspectos de indole tributaria.
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te en lo que tiene que ver con servicios técnicos
y asistencia técnica. En principio el pafs de la resi-
dencia no reconoce un crédito fiscal por impues-
tos pagados sobre este tipo de rentas.

« Lamayoriade los sistemas tributarios de los paises
andinos no tienen normas generales para deter-
minar el ingreso bruto directamente relacionado
con la actividad efectivamente desarrollada por
la sucursal o establecimiento permanente de una
empresa extranjera, ignorando por completo la

posibilidad de que parte del ingreso bruto gene-
rado por dichas entidades locales corresponda a
actividades realizadas directamente por la casa
matriz.”

De lo anterior se explica la necesidad de que las
Administraciones Tributarias actualicen constante-
mente sus conocimientos respecto de estos temas y
los ubiquen como fendmenos elusivos, para el caso
de precios de transferencia; o como restrictivos de in-
version, para el caso de la doble imposicion.

2. DE LA DOBLE IMPOSICION INTERNACIONAL

Como ha quedado sefalado, el fendmeno de la doble
imposicién es una consecuencia directa de la globa-
lizacion de las economias y la internacionalizacion de

las transacciones mercantiles.

En este contexto, dos o mas jurisdicciones tributarias
pueden exigir para si el gravamen sobre determinada
renta, generada en operaciones que trascienden las

fronteras de un determinado pais.

En esta perspectiva, es importante recalcar que para
determinar el vinculo que existe entre el sujeto obliga-
do al cumplimiento de la obligacién tributaria y la ad-
ministracién encargada de velar por el cumplimiento
de la misma, existen dos tipos de vinculos: Personales
y Reales. Giuliani Fonrouge 2, prefiere hablar de crite-
rios subjetivos y econémicos para atribuir la potestad
tributaria, que los ordena de la siguiente manera:

2 Carlos Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero. Volumen |. Bue-
nos Aires. Ed. Depalma. 42. ed. 1987. pag 397.

a) nacionalidad

I. Sujecion Personal

Criterios atributivos de
Potestad Tributaria

b) residencia

Il. Sujecion econémica
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N /
- ™
a) sede de negocios
N /
- ™
b) fuente
N /




Dentro del primer grupo de criterios, se toman en
cuenta aspectos como: nacionalidad, domicilio o resi-
dencia del contribuyente, para establecer el pais que
tendrd jurisdiccion para gravar las respectivas rentas.
Estos criterios estan ligados al llamado “principio de
renta mundial” por el cual el pais en que el contribu-
yente es residente a efectos fiscales, tiene el derecho
de someter a gravamen todas las rentas que éste ob-
tenga (renta mundial), con independencia del lugar
donde se generd o se perciba.

En el sequndo grupo se pueden destacar criterios
como la territorialidad o fuente, para establecer el vin-
culo juridico tributario. Este criterio es de tipo real y
segun el mismo, la renta se grava por parte del pafs en
el que se haya obtenido la misma, con independencia
del lugar donde resida fisicamente el contribuyente.

Tales criterios son adoptados por las legislaciones de
cada palis y de esta manera se vincula la obligacion de
tributar sobre determinadas rentas, con la potestad
de las administraciones tributarias para someterlas a

imposicion.

Nuestro pafs maneja un criterio combinado —real y
personal- para establecer el vinculo de la obligacion
tributaria, mismo que se encuentra reflejado en el Art.
2 de la Ley de Régimen Tributario Interno:

Art. 2.- Concepto de renta.- Para efectos de este
impuesto se considera renta:

1. Los ingresos de fuente ecuatoriana obtenidos a
titulo gratuito u oneroso, bien sea que provengan
del trabajo, del capital o de ambas fuentes, consis-
tentes en dinero, especies o servicios; y,

2. Losingresos obtenidos en el exterior por personas
naturales domiciliadas en el pais o por sociedades
nacionales, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 98 de esta Ley.

Como se puede observar, el numeral uno del mencio-
nado articulo maneja un criterio real de territorialidad
para establecer el vinculo de la obligacién tributaria,
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mientras que en el numeral dos se establece el criterio

personal de domicilio y nacionalidad (renta mundial).

El problema de la doble imposicion internacional se
genera cuando coexisten dos o mas soberanias fisca-
les debido a la aplicacién en su legislacion interna, de
los mencionados criterios de vinculacién, lo cual pro-
vocard como consecuencia que en determinado pais
el criterio aplicado sea el de fuente o territorialidad y
en otro sea el de residencia, por ejemplo, atrayendo
para cada jurisdiccion la potestad de gravar tal renta.

Cabe sefalar que la conjugacién de ambos criterios
(personales y reales) provocan conflictos en el dmbito
de la soberanfa fiscal. Se ha sefialado anteriormente
uno de las consecuencias negativas, que es la gene-
racion de circunstancias de “doble imposicion”. Cada
estado puede determinar libremente cudles son los
supuestos que quedan sometidos a su soberania fis-
cal, teniendo la potestad de incluir los hechos impo-
nibles producidos en otro pafs.

Este es uno de los principales obstaculos con que se
enfrentan las empresas inversoras, que genera dificul-
tad para producir y comerciar en igualdad de condi-
ciones, debido a los efectos fiscales gravosos que se
producen cuando su actividad econémica se desa-
rrolla mas alld de sus fronteras nacionales. Este feno-
meno que tiene distintos matices deriva en la gene-
racion de esquemas de doble o multiple tributacién,
que requieren ser atacados adecuadamente para lo-
grar un crecimiento econémico correcto, sin que ello
afecte el desarrollo de los paises receptores de la in-
version y las economias que constituyen el origen de
las empresas inversoras, procurando mantener en lo
posible la neutralidad tributaria evitando distorsiones,
producto de los efectos fiscales.

Vale sefialar que el problema de la doble imposicién no
es un fenémeno exclusivo del Derecho Internacional
Tributario, e incluso al interior de un mismo estado
pueden generarse problemas de doble imposicién
interna. Del mismo modo, cabe sefalar que la doble
imposicién no es un fendmeno de indole territorial
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exclusivamente, sino que puede producirse por va-
rias razones, por ejemplo, como la expresa Manuel de
Juano, basta que el gravamen se de sobre el mismo
hecho imponible, es decir: “sobre los mismos presu-
puestos de hecho determinados por el legislador para

dar nacimiento a la obligacién impositiva”®

En todo caso, en el presente trabajo nos concentrare-
mos especificamente en la doble o multiple imposi-

cion internacional.

Siguiendo a Campagnale, Catinot y Larrondo, pode-
mos definir a la doble o multiple imposicion interna-
cional como: “La superposicidn de las potestades tribu-
tarias de distintos estados o jurisdicciones sobre la renta
obtenida por un sujeto, debido ala aplicacion de criterios
jurisdiccionales diferentes. De esta manera, un mismo
contribuyente o ingreso se ven sometidos a tributacion

en mds de un pais’*

2.1. Elementos de la Doble Imposicion.

Para que opere la figura de la doble imposicion, no
basta que opere la unidad de sujetos pasivos y de
hechos generadores, la doctrina sefala la necesidad
de que se presenten cinco elementos concurrentes

a saber:

1. La existencia de dos 0 mas potestades tributarias

concurrentes

2. Imposicion de dos (o mas) tributos de idéntica o

similar naturaleza
3. Identidad de Hechos Generadores

4, |dentidad de sujetos pasivos (al respecto esimpor-
tante sefialar que este elemento contiene ciertas
variantes segun se trate de doble imposicién eco-

némica o doble imposicion juridica)

3 Manuel De Juano. Curso de Finanzas y Derecho Tributario. Tomo
I. Rosario. Ed. Molachino, 1969. pag 390

4 Norberto Campagnale, Silvia Catinot y Alfredo Larrondo. E/
Impacto de la Tributacién sobre las Operaciones Internacionales.
Buenos Aires. Ed La Ley. 2000. pag 18
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5. Unidad temporal (referente al mismo periodo im-
positivo, en los impuestos peridédicos o al mismo

momento de causacién, en los otros).

2.2. Clases de doble tributacion.

Una vez que ha quedado definido el fenémeno de la
"doble imposicion internacional” es importante sefa-
lar que en la practica la doctrina ha identificado dos

tipos de doble tributacién, a saber:

a) La doble imposicidon econémica; y,
b) La doble imposicién juridica.

a) De la doble imposicién econémica.

Esta figura surge cuando dos o mas estados gravan
un mismo hecho generador con tributos similares,
pero respecto de personas juridicas distintas, o suje-
tos pasivos formalmente diferentes pero cuyos vincu-
los econdmicos permitan ubicarlos como un mismo

ente generador de riqueza sujeto de imposicion.

César Montano, citando a R. Cross sefala que “ha-
bitualmente se alude al término doble imposicién
econdémica para referirse a aquella situacion juridico-
tributaria en la cual una misma fuente impositiva re-
sulta gravada por dos (o0 mas) impuestos idénticos o

andlogos en manos de personas diferentes”?

A manera de ejemplo Montafio refiere algunos de
los casos en que se produce la doble imposicion

econémica®:

a) El doble gravamen sobre dividendos (gravamen
como sociedad y gravamen como persona fisica.
Ref. Art.38 LRTI)

b) La doble imposicién intersocietaria (La sociedad

distribuye dividendos a una persona juridica); y,

5  César Montano. Manual de Derecho Tributario Internacional.
Quito. Corporacién Editora Nacional. 2006. Tra. ed. pag 119

6 IBID pag 119-120



c) La doble imposicién econdmica que nace de los
ajustes fiscales en operaciones entre sociedades

relacionadas.
b) De la doble Imposicién Juridica.

A diferencia de la anterior, en esta se producen de
manera simultdnea las cinco circunstancias referidas
anteriormente, en otros términos, corresponde a la
figura tipica de la doble imposicion.

El Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE, define a
este fendbmeno como el resultado de que dos o mas
estados sometan a imposicién un mismo concepto
de renta obtenida por un mismo sujeto, por idénticos
o similares impuestos, y en igual periodo.

2.3. Efectos de la Doble Imposicion.

“Rivas y Marquez describen como efectos derivados
de la doble imposicién internacional a:

a) la existencia de una carga fiscal inequitativa sobre
el inversor extranjero, ya que las rentas del mismo
seran gravadas en mas de una oportunidad;

b) el freno al desarrollo econémico y en particular a
las inversiones extranjeras, convirtiéndose el fac-
tor fiscal en obstaculo al libre flujo de capitales
entre los estados;

c) elincremento de operaciones intermedias realiza-
das a través de estados que revistan el caracter de
paraisos tributarios, con el fin de reducir la imposi-
cion global total;

d) la pérdida de neutralidad y eficiencia de la impo-
sicion internacional en la localizacion de los facto-
res de produccion”’.

7 Citados por Campagnale, Catinot y Larrondo, op cit. pag 21

3. DE LAS MEDIDAS PARA EVITAR LA DOBLE IMPOSICION

Ante la existencia del fendmeno de la doble tributa-
cion, el Derecho Tributario Internacional incorpora
como una parte de su contenido, las llamadas “me-
didas para evitar la doble imposicién” que se recogen
en las respectivas legislaciones o en los denominados
‘convenios para evitar la doble imposicion’, a través
de diversos modelos aprobados por los organismos
internacionales y que son usados como guia por los
mismos & Estas medidas pueden ser de diferente tipo,
dependiendo del nimero de partes que intervienen

en su adopcion

3.1. Medidas unilaterales

Las medidas unilaterales son aquellas establecidas
por cada estado en ejercicio de su soberania y refleja-

8  Miguel Aquino- Convenios de doble imposicion, UNNE-1999.
pag. 9y sig.
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das en la normativa interna, renunciando de manera
expresa a determinada tributacion reconocida en su
legislacion.

La doctrina ha identificado cinco métodos o medidas
unilaterales para evitar la doble imposicion:

a) Método de exencién

A través del cual el estado de la residencia del suje-
to de la obligacion tributaria considera exentas a las
rentas obtenidas fuera de las fronteras territoriales del
mismo, considerando que las mismas ya fueron so-
metidas a tributacion en el estado de la fuente. Esta
exencion puede darse de manera integra o de mane-
ra progresiva cuando el estado de residencia toma en
consideracion a las rentas obtenidas en el extranjero
pero Unicamente para establecer la tarifa de impues-
to a la renta que se debe aplicar a una base impo-
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nible compuesta Unicamente por ingresos de fuente

nacional.

b) Método de imputacién o crédito fiscal
(Tax-credit)

Este método consiste en el reconocimiento que el
estado de residencia realiza sobre el pago de los im-
puestos que sus nacionales o con domicilio, realizan
en el exterior, pago que podré ser utilizado como cré-
dito tributario. En este método se refleja la aplicacion
del criterio de “renta mundial” pues reconoce el im-
puesto pagado tanto en el estado fuente, como en el
de residencia.

Este método tiene a su vez dos variantes:
¢) Imputacion integra o de deduccion total, e;

d) Imputacion ordinaria o de deduccién limitada, ya
que en estos casos el estado de la residencia esta-
blece como limite el monto del impuesto atribui-
ble que se deba pagar de acuerdo a su normativa
interna, por los ingresos obtenidos en el exterior.

Nuestra legislacion utiliza una medida unilateral de
imputacion ordinaria o de deduccién limitada, misma
gue se encuentra establecida en el Art. 49 de la Ley de
Régimen Tributario Interno:

“Art. 49.- Crédito tributario por impuestos paga-
dos en el exterior.- Sin perjuicio de lo establecido
en convenios internacionales, las personas natu-
rales residentes en el pais y las sociedades nacio-
nales que perciban ingresos en el exterior sujetos
al impuesto a la renta en el pais de origen, tienen
derecho a descontar del impuesto a la renta cau-
sado en el Ecuador, el impuesto pagado en el
extranjero sobre esos mismos ingresos, siempre
que el crédito no exceda del valor del impuesto
atribuible a dichos ingresos en el Ecuador.”

¢) Método de deduccion

Esta medida consiste en que el estado de residencia
considera en su base imponible tanto los ingresos de
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fuente nacional como de fuente extranjera y “faculta
al contribuyente para que del impuesto adeudado se de-
duzca el gravamen que surge de aplicar su propia alicuo-
ta a los ingresos extranjeros”®

d) Método del impuesto no pagado (tax —sparing)

Este método es muy utilizado por los paises impor-
tadores de capital que manejan un criterio territorial
o de fuente, pues a través del mismo se establecen
ventajas favorables para atraer la inversion.

Como lo ha sefalado la doctrina, este método se apli-

ca cuando:

“(...) el Estado Fuente otorga beneficios tributa-
rios, ya sea eximiendo u otorgando deducciones
y que por la aplicacion del método de imputacion
neutraliza dicho beneficio pues el sujeto inver-
sionista que no paga el impuesto en el pais de la
fuente, lo hara en el pais de la residencia. Ante
esta situacion, las cldusulas “tax-sparing” impli-
can que al sujeto obligado se le permite deducir
el impuesto calculado en el pais de residencia
el importe que hubiera correspondido abonar
en el pais de la fuente de no existir el beneficio
fiscal”."

e) Imputacién del impuesto subyacente

Finalmente, este método busca evitar la doble impo-
sicibn econdémica, pues permite usar como crédito
tributario no sélo el impuesto soportado por reten-
cion en la fuente sino también el que ha gravado a la
sociedad filial, por los beneficios distribuidos™.

9  Tulio Rosembuj, “Fiscalidad Internacional”. Editorial Marcial Pons
S.A., Barcelona 1998, pag 112y sig.

10 Juan Carlos Vicchi, “Interpretacién de los convenios para evitar la
doble imposicion’; Revista “Criterios Tributarios” No. 90. 1999.

11 Aquino Miguel, Convenios de doble imposicion, Editorial UNNE,
Barcelona 1999. pag. 11.



3.2. Medidas Bilaterales: Convenios de

Doble Imposiciéon

Resulta evidente que aunque las medidas unilaterales,
son las mas sencillas de adoptar en la medida que no
requieren de la participacion de actores externos a los
paises, también se han demostrado insuficientes en
diversos temas, precisamente por basarse en conside-
raciones de un solo estado y en algunos casos han de-
rivado en problemas de doble tributacién, como por
ejemplo cuando dos paises mantienen el criterio de
residencia, pero su definicién varia, por ejemplo en el
estado A la residencia se basa en la permanencia fisica
por un periodo determinado de tiempo (seis meses
en un mismo ejercicio fiscal en el caso ecuatoriano) y
en el estado B, la residencia se basa en el hogar que
se comparte con la conyuge e hijos, por tanto aun
cuando ambos pafses aplicaran el mismo criterio, el

problema subsistiria por estas diferencias.

Por otro lado, las medidas unilaterales, previamente
referidas, se enmarcan dentro del pleno ejercicio de
la soberania de cada estado, y especificamente den-
tro del ejercicio de su Potestad Tributaria, por lo cual,
pese a que el problema trasciende su territorio, no
requiere de terceros para enfrentarlo. Sin embargo,
este tipo de medidas resultan parciales por lo que
se reconoce que resulta mas efectivo enfrentar estos
problemas partiendo de acuerdos entre los distintos
estados. De ahi la importancia y difusion de los de-
nominados convenios para evitar la Doble Imposicion
entre paises, que entran dentro del marco del Derecho

Internacional Publico.

Para entender el alcance de los denominados
Convenios de Doble Imposicion (CDI) es necesa-
rio enmarcarlos en la categoria general de Tratados
Internacionales a la que pertenecen. Al respecto,
Lépez Bassols define al tratado como: “un acuerdo in-
ternacional celebrado por escrito entre Estados y regido

porel derecho internacional ya conste en un instrumento
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unico, o en dos o mds instrumentos conexos y cualquiera
que sea su denominacion particular™

Por su parte César Montafio manifiesta que “Los tra-
tados son acuerdos suscritos entre los diferentes estados
o entre los sujetos del derecho internacional, que estdn
encaminados o que tienen por funcion reqular su reci-
proco proceder. En principio las normas de los tratados
solamente vinculan a los signatarios o a los que se ad-
hieran a ellos”*®

En este contexto resulta imprescindible remitirse a la
norma marco en materia de acuerdos internacionales
que es la Convencién de Viena sobre el Derecho de
los Tratados, suscrita el 23 de Mayo de 1969, que entré
en vigor el 27 de enero de 1980.

La Convencion dispone que los tratados deben ex-
presarse en forma escrita, independientemente de
que estén contenidos en un solo instrumento o en
una serie sucesiva de instrumentos, o cualquiera que
sea el nombre que se la haya dado. Por su parte la
doctrina calificada reserva el nombre de tratados ex-
clusivamente para aquellos acuerdos entre sujetos de
Derecho Internacional.

Para que exista un tratado, se necesita, que el acuer-
do sea celebrado, en primer lugar, entre sujetos del
Derecho Internacional, asi no pueden considerarse
tratados los acuerdos entre estados y personas par-
ticulares o juridicas que pertenecen a diferentes esta-
dos, o entre estos y organismos multilaterales .

Lopez Bassols™ nos menciona que el tratado conlleva
elementos esenciales que son:

a) La expresiéon de una voluntad: no necesariamente
deben ser simultaneas, un tratado puede resultar
de una declaracién unilateral de una de las partes

12 Hermilio Lépez Bassols. “Derecho Internacional Publico Contem-
pordneo e Instituciones Bdsicas”. México. Ed. Porria.2002. pag.
22

13 César Montano. El Ecuador y los problemas de la doble impo-
sicion internacional. Corporacién Editora Nacional. Quito. 1999
pag 23.

14 Hermilio Lopez Barsols, op. cit. pag. 24
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seguida de la aceptacion de la otra parte; o de la
continuacion de actos unilaterales como el inter-

cambio de notas diplomaticas.

b) La concurrencia de voluntad de por lo menos dos
partes: las declaraciones unilaterales de un estado
solo son obligatorias para el estado que las emite,
mientras no concurra la voluntad del otro estado.
En los tratados multilaterales no se exige de un
numero definido de estados partes.

c) Las partes de un tratado deben ser sujetos de De-
recho Internacional: sélo los estados vy las organi-
zaciones internacionales que gozan de personali-
dadjuridica internacional pueden ser partes de un
tratado.

d) La intencién de producir efectos legales: esa in-
tencion es la que permite distinguir al tratado en
sentido escrito, de otros actos que los estados rea-
lizan que no tienen como propdsito vincular a sus
autores, y que solo comprometen a sus dirigentes
politicos pero no a los estados miembros.

e) Que esté regido por el Derecho Internacional:
este es un elemento esencial del tratado. Si bien
existen acuerdos entre estados que se refieren a
transacciones comerciales que son regidos por el
derecho interno, solo aquellos que estan regidos
por el Derecho Internacional serdn considerados
como tratados.

3.2.1. Los Modelos de Convenios de Doble
Imposicion: Breve Historia

Los dos modelos de convenio mas utilizados en la
actualidad son el elaborado por la Organizacion
de Naciones Unidas (ONU) vy el elaborado por la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE). Ambos modelos reconocen a los estados sus-
criptores el derecho de gravar tanto en el pais donde
se ubica la fuente generadora de la renta como en el
pais donde se encuentre la residencia del sujeto que
la obtuvo. Sin embargo, en el modelo OCDE se pone
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mayor énfasis al criterio de Residencia a diferencia del
de la ONU que se inclina por el de fuente.

A parte de estos dos convenios se puede mencionar
el Modelo de la Comunidad Andina y el Modelo de
Convenio de los Estados Unidos, que tienen impor-
tante relevancia, no solo como fuente de estudio a
nivel internacional, sino particularmente respecto de
nuestro pals.

La historia de los Convenios para combatir la Doble
Imposicion se remonta a 1899, cuando El Imperio
Austro—Hungaro y Prusia firman un Tratado Fiscal que
regula el problema de la doble tributacién. En 1922
[talia, suscribié un convenio con las nacientes nacio-
nes desmembradas del imperio Austro-Hungaro. Sin
embargo es en el seno de la Liga de las Naciones que
se empieza a abordar con mayor profundidad la pro-
blemética de la doble imposicién y los mecanismos
para combatirla. En 1921 la Sociedad de las Naciones
a través de su Comité de Asuntos Econdmicos, encar-
ga un estudio efectuado por cuatro importantes ex-
pertos: Bruinis de Holanda, Einaudi de Italia, Seligman
de Estados Unidos y Stamp de Gran Bretafa, que con-
cluye en 1923. Para 1927 se habian formulado mode-
los de convenio tanto para impuestos directos como
para impuestos sucesorios, dichos convenios fueron
aprobados en 1928 por representantes de 28 palses.
En el modelo de impuestos directos se considerd el
criterio de fuente para los llamados impuestos reales
y el criterio de residencia, para los llamados impues-
tos personales, considerando como método adecua-
do para evitar la doble imposicion, el método de de-
duccion simple.

Los estudios y discusiones en esta materia conti-
nuaron y dieron lugar a los modelos de convenio de
México de 1943 y de Londres en 1946.

Mas adelante, durante la Segunda Guerra Mundial,
con el fracaso de la Sociedad de las Naciones, el tra-
bajo sobre tributacion se trasladé a la Organizacion
Europea de Cooperacion Econdmica (OECE), la misma



que se convirtié posteriormente en la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE).

En 1956 el Comité Fiscal de la OCDE trabajé en busca
de establecer un Proyecto de Convenio uniforme que
resolviera eficazmente los problemas de doble impo-
sicion entre los paises miembros. En 1963 el comité
presentd el Informe titulado “Proyecto de Convenio
de Doble Imposicion sobre la Renta y el Patrimonio”
(MOCDE) que a su vez fue recomendado a los paises
miembros.

A partir de 1971, el Comité de Asuntos Fiscales, abor-
do la revision del Proyecto de Convenio OCDE de
1963, que concluyd en 1977 con la publicacion del
nuevo Convenio Modelo y Comentarios.

En 1991, el Comité de Asuntos Fiscales reconocié que
la revision del Convenio Modelo y los Comentarios
se habia convertido en un proceso continuo, por lo
que se adoptdé el concepto de un Convenio Modelo
“dindmico”que permite actualizaciones y modificacio-
nes periddicas y puntuales, sin esperar a una revision
completa, publicdndose en ese mismo afo una nue-
va version. La Ultima versiéon publicada del MOCDE
corresponde al afio 2005 y se espera hacer una nueva
version en el 2008.

Por su parte, en 1974 la Organizacion de las Naciones
Unidas publicé una guia para la celebraciéon de los
convenios entre paises desarrollados y paises en
desarrollo, reconociendo que el MOCDE resultaba
un instrumento valido entre paises desarrollados es-
pecificamente. En 1979 se publicd el Manual para la
negociacion de Convenios Tributarios entre paises
desarrollados y paises en desarrollo, que iba acompa-
Aado por el Modelo de Convenio (MONU) de 1980,
que buscaba un mayor equilibrio entre los criterios de
residencia y de fuente.

Finalmente, es necesario referimos al modelo de
Convenio de la Comunidad Andina, cuyo origen se
remonta al 26 de mayo de 1969, cuando los repre-
sentantes de Colombia, Ecuador, Pery, Bolivia y Chile,
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suscriben el Acuerdo de Cartagena; Venezuela se in-
corpord en 1973. Los articulos 3, 22 literales a) y b), 30
literal ), 51y 54 del Acuerdo de Cartagena, contienen
el marco que permite la suscripcion de “Decisiones’,
que constituyen disposiciones supranacionales de ca-
racter vinculante para los paises miembros. En 1972,
se expide la Decision 40, aprobada por el Ecuador el
29 de agosto de 1972, mediante Decreto Supremo
No. 932. Su entrada en vigencia se produjo a par-
tir del 17 de febrero de 1975, con su publicacion en
Registro Oficial. En el Anexo |, de la Decision se inclu-
ye el Convenio de Doble Tributacion entre los paises
miembros y en el Anexo Il se introduce el modelo de
convenio, entre uno de los pafses miembros y otro
pais fuera de la Comunidad. El mismo recoge el prin-
cipio general de gravamen en la fuente de donde

proviene la renta.

3.2.2. Principales diferencias entre los Modelos

de Convenios de Doble Imposicion.-

El convenio modelo de la OCDE presenta varios con-
ceptos importantes. Entre ellos, que los paises se
comprometen reciprocamente a no gravar a residen-
tes del otro pafs que no ejerzan un nivel minimo de

actividad dentro de sus fronteras.

La fijacion de este minimo depende del tipo de ac-
tividad; asf por ejemplo, una empresa no paga im-
puestos si no tiene un «establecimiento permanente»
concepto que queda definido en el convenio. Existen
requisitos minimos para los casos de prestacion de
servicios personales, y reglas que permiten establecer

si una persona es residente de un pafs u otro.

La idea general es facilitar el comercio. Al eliminar
preocupaciones tributarias en el pafs “receptor’, éste
se beneficiard mas cuando las empresas tengan una
mayor presencia. Pero hay que reconocer que este
concepto solo tiene sentido en el contexto del sis-
tema de fuente mundial de tributaciéon que nuestro

pais tiene.
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El modelo de la ONU, pone mas énfasis en los dere-
chos de los paises de donde proviene la renta, restrin-
ge mds las circunstancias en las que empresas de otro
pais pueden operar sin pagar impuestos en el pafs de
donde proviene la renta, y deja abierta la posibilidad
de tener tasas de retencidn mas altas sobre intereses,
dividendos y regalias.

El modelo de Convenio de la Comunidad Andina dis-
pone que independientemente de la nacionalidad
o domicilio de las personas, las rentas de cualquier
naturaleza que éstas obtuvieren, sélo seran gravables
en el pafs miembro en el que tales rentas tengan su
fuente productora, salvo los casos de excepcién en él
previstos. Estos casos de excepcion se refieren a las
utilidades o beneficios de las empresas de transporte,
a determinadas ganancias de capital y a rentas prove-
nientes de algunos servicios personales, supuestos en
los que se usa el criterio del domicilio.

Este criterio es recogido por la Decisién 578, que con-
tiene el régimen para evitar la doble tributacién y pre-
venir la evasion fiscal entre los paises miembros de la
Comunidad Andina, expedida el 4 de mayo de 2004,
publicada en la Gaceta Oficial 1063 de la CAN y en el
Ecuador en Suplemento del Registro Oficial 457, de 9
de noviembre de 2004, actualmente vigente.

Vale sefalar que al interior de la Comunidad Andina,
ningun pais miembro ha podido celebrar conve-
nios con terceros palfses utilizando ese modelo tipo.
Por ejemplo, en los casos de Bolivia, Venezuela y
Ecuador, se han tomado como base principalmente
los Modelos de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE) y en algun caso el de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

Con relacidon al Modelo de Estados Unidos, éste al
igual que el modelo OCDE, pone mayor énfasis en los
criterios de residencia o domicilio, por sobre el crite-
rio de fuente. Contiene disposiciones respecto de los
establecimientos permanentes, muy similares a las
del MOCDE. Incorpora las clausulas del “beneficiario
efectivo”de los privilegios otorgados por los acuerdos,
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a efecto de evitar las practicas de los “Treaty shop-
ping’, finalmente no admite cldusulas de “tax sparing”.
Se hace mencién a este modelo porque los Estados
Unidos es un socio comercial muy importante para
los paises andinos en general y Ecuador en particu-
lar y una negociacion con este pais implica necesa-
riamente contemplar los términos de su modelo de

convenio.

En el caso ecuatoriano, al igual que en el de los de-
mas miembros de la Comunidad Andina, el MOCDE
se ha constituido en el referente de la mayoria de los
tratados suscritos, lo que ha otorgado a este modelo
una importancia especial tanto dentro como fuera
de los paises que conforman la OCDE, por lo que es
a partir de su estructura que se elaboraré el andlisis
siguiente.

3.2.3. Estructura de los Convenios.

Como hemos visto, los modelos mas utilizados en
su orden son: el MOCDE y el MONU. En el caso del
MOCDE contiene una parte normativa o formal y una
parte de comentarios que, ayuda a entender la inten-
ciony el alcance de las clausulas que lo conforman.

Dada su difusion sefalaremos la estructura de los
convenios, con particular referencia a los modelos de
mayor aceptacion, aungue en términos generales la
estructura en cualquier modelo es semejante:

a) Ambito de aplicacion
i) Ambito de aplicacion subjetivo: la residencia.

El criterio de vinculacién utilizado por los convenios
es el de residencia, es decir, se aplica a los residen-
tes de uno o de ambos estados contratantes. En todo
caso, los convenios remiten a la legislaciéon interna de
cada estado los criterios para determinar la residencia,
y en el caso ecuatoriano en mas de un convenio se
introduce la nocion de domicilio recogida por nuestra
normativa interna.

En el Modelo de Convenio de la OCDE, se establecen
los siguientes criterios sucesivos para la resolucion de



aquella situacion en la que, en virtud de la normativa
interna de cada estado, una persona fisica sea consi-
derada residente por los dos.

a) Lavivienda permanente.

b) El centro de sus intereses vitales.

c) Donde viva habitualmente.

d) La nacionalidad.

e) El comun acuerdo entre los estados contratantes.

En el caso del modelo ONU, los criterios coinciden
mayoritariamente, aunque se excluye el de naciona-
lidad. Para las personas juridicas, el criterio previsto en
ambos modelos (OCDE y ONU) es el de la direccién
efectiva. En el caso ecuatoriano se puede afirmar que
con excepcion de la Decision 578 aplicable entre los
paises miembros de la CAN, los convenios suscritos
adoptan los criterios del MOCDE

ii) Ambito de aplicacién objetivo: los impuestos
comprendidos.

Por regla general los Convenios de Doble Imposicion
se aplican alos impuestos sobre la renta, tanto de per-
sonas fisicas como juridicas. De igual manera, por re-
gla general, se aplican también a los impuestos sobre
el patrimonio, sin hacerse extensivos a los impuestos
indirectos.

Los convenios definen con caracter general estos im-
puestos, aungue es comun que contengan una enu-
meracion de los impuestos comprendidos en cada
estado, e incluso se habla de impuestos de naturaleza
similar, ademas de la prevision de la aplicacion del
convenio a aquellos impuestos que en el futuro pue-
dan sustituir a los enunciados.

Esto es importante, pues implicaria que un cambio
sustancial en la legislaciéon en materia de impuestos
directos deberia ser comunicada al otro estado para
evitar confusiones en la aplicacion de los convenios,
sobre todo, cuando se han hecho enumeraciones de
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los impuestos comprendidos. Por ejemplo, México
recientemente aprobd un nuevo impuesto muy vin-
culado con el impuesto a la renta, que ha motivado
que este pais comunique la decisiéon a varios de los
estados con quienes mantiene convenios. En el caso
ecuatoriano, podria ser necesario tomar en cuenta
este aspecto, ante la posibilidad de cambios legislati-
vos importantes y la introduccion de nuevos impues-
tos que puedan ser entendidos como amparados por

los convenios.
b) Definiciones generales

Es importante considerar que pueden presentarse
definiciones distintas en las legislaciones internas de
los paises que suscriben el convenio, que podrian
generar problemas de aplicacion del mismo, por lo
que esta cldusula es sumamente importante, pues
establece definiciones de términos y expresiones que

"ou

se utilizan en el convenio, tales como “persona’, “so-
U

ciedad’, “autoridad competente’, "nacional’, “estableci-
miento permanente” u otros.

Tanto el Modelo de Convenio de la OCDE como el de
la ONU contienen en articulos independientes, de-
bido a su importancia, las definiciones de “residente”
y la de “establecimiento permanente” En concreto,
ambos modelos dedican sus articulos 4 y 5 a estas
definiciones.

El MOCDE introdujo la nocién de “establecimiento
permanente” que fue recogida por el MONU y que
hoy es parte integrante de todos los convenios de do-
ble imposicion cuyo alcance resulta trascendental, ya
que de ella va a depender el reparto por parte de los
estados contratantes de los beneficios empresariales.
En el caso ecuatoriano la nocién de establecimiento
permanente ha sido recogida adicionalmente por la
legislacion interna, particularmente en el Art. 8 de la
Ley de Régimen Tributario Interno y 8 de su regla-

mento, con un alcance bastante amplio.
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¢) Distribucién de la potestad tributaria entre los
estados.

Para determinadas categorias de renta y de patrimo-
nio se atribuye un derecho exclusivo de imposicion a
uno de los estados contratantes. El otro estado con-
tratante no puede gravar dichas categorias, evitando-
se de esta manera la doble imposicion. En general, el
derecho exclusivo de imposicién se otorga al estado
de residencia. En este sentido el MONU y el MCAN no
coinciden con los criterios del MOCDE, y de hecho en
la Comunidad Andina, como se sefiald prima el crite-
rio de Fuente.

En el caso de otras categorias de renta y de patrimo-
nio el derecho de imposicién no es exclusivo. Algunas
rentas cuyo derecho de imposicion es compartida en-
tre los dos estados se limita el impuesto del pais de la
fuente (dividendos e intereses, tanto en los modelos
OCDE como ONU).

En la medida en que las disposiciones anteriores con-
fieran al estado de la fuente o situacion un derecho
de imposicion, ya sea pleno o limitado, el estado de
residencia deberd permitir una desgravacion con el
fin de evitar la doble imposicién.

En los Modelos de Convenio tanto de la OCDE como
de la ONU, se clasifican las rentas y el patrimonio en
tres categorias segun el régimen aplicable en el esta-
do de la fuente o situacion:

i) Rentas y elementos patrimoniales que pueden
gravarse sin ninguna limitacion en el estado de la

fuente o situacion.

ii) Rentas que pueden someterse a una imposicion
limitada en el estado de la fuente.

iii) Rentas y elementos patrimoniales que no pueden
someterse a imposicion en el estado de la fuente

0 situacion.

Comenzando por el criterio de gravamen en fuente,

las categorias de renta y patrimonio que pueden gra-

Eilriscatipap

varse sin ninguna limitacién en el estado de fuente o

situacion son las siguientes:

i) Rendimientos de bienes inmuebles situados en
dicho estado, ganancias de capital derivadas de la
enajenacion de dichos bienes, y patrimonio que
representan. (Art. 6 de ambos modelos).

ii) Rentas provenientes de la explotacién de recursos
naturales.(Art.6 de ambos modelos).

iii) Beneficios de los establecimientos permanentes
situados en dicho estado, ganancias de capital de-
rivadas de la enajenacion de un establecimiento
permanente, y patrimonio representado por los
bienes muebles que formen parte de dicho es-
tablecimiento permanente. Aqui, el modelo ONU
limita las posibilidades de deduccion en el calculo
del beneficio del establecimiento permanente al
no considerar deducibles los pagos a afiliadas.(Art.
7'y 13 de ambos modelos).

iv) Rendimientos de las actividades de artistas y de-
portistas realizadas en dicho estado, independien-
temente de que tales rentas se atribuyan al artista
o deportista 0 a otra persona. (Art. 17 de ambos
modelos).

v) Rendimientos de los servicios personales inde-
pendientes imputables a una base fija situada en
dicho estado. Para esta categoria de renta, recogi-
da en el art.14 del Modelo ONU establece para al-
gun caso el gravamen limitado; éste régimen, que
antes venia recogido en ambos modelos, desde la
modificacién del modelo OCDE en 2000 ya solo
aparece en el de la ONU.

vi) Participaciones de consejeros pagadas por una
sociedad residente en dicho estado.(Art. 16 de
ambos modelos).

vii)Remuneraciones por razéon de un empleo en el
sector privado, realizado en dicho estado, salvo
cuando el empleado permanezca alli durante un
periodo que no exceda de ciento ochenta y tres



dias en cualquier periodo de doce meses, que
comience o termine en el periodo impositivo re-
levante y se cumplan determinadas condiciones;
y remuneraciones de un empleo a bordo de un
buque o aeronave explotado en trafico interna-
cional, o a bordo de una embarcacién, si la sede
de direccién efectiva de la empresa estd situada
en dicho estado.(Art. 15 de ambos modelos).

viii) Remuneraciones y pensiones pagadas por razén
de empleo en el sector publico bajo determina-
das condiciones.(Art.19 de ambos modelos).

ix) Pagos recibidos por estudiantes y aprendices.(Art.
20 de ambos modelos).

Por otro lado, las siguientes categorias de renta pue-
den someterse a una imposicion limitada en el estado
de la fuente:

i) Dividendos: en el caso de que la participacion
que generan los dividendos no esté efectivamen-
te vinculada a un establecimiento permanente
0 una base fija situada en el estado de la fuente,
ese estado debe limitar su gravamen al 5% del
importe bruto de los dividendos, cuando el be-
neficiario efectivo sea una sociedad que detente
directamente al menos el 25% del capital bruto de
la sociedad que paga dividendos, y al 15% de su
importe bruto en otros casos. A este respecto, el
modelo ONU establece las mismas condiciones,
pero deja el porcentaje abierto. (Art. 10 de ambos
modelos).

ii) Intereses: en las mismas condiciones que para los
dividendos, el estado de la fuente debe limitar su
gravamen al 10% del importe bruto de los intere-
ses, salvo en el caso de intereses que excedan del
importe normal del mercado. Como en el caso de
los dividendos, el modelo ONU deja el porcentaje
abierto. (Art.11 de ambos modelos).

Las restantes categorias de renta o de patrimonio no
pueden someterse a imposicion en el estado de la
fuente o situacion; como regla general sélo pueden
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someterse a imposicion en el estado de residencia del
contribuyente.

Esto es vélido, por ejemplo, para los canones, las ga-
nancias derivadas de la enajenacién de acciones y
otros valores mobiliarios, las pensiones del sector pri-
vado, las cantidades percibidas por un estudiante para
sus estudios o formacion practica, el patrimonio re-
presentado por acciones y otros valores mobiliarios.

Los beneficios procedentes de la explotacion de bu-
ques o aeronaves en trafico internacional, o de embar-
caciones dedicadas al transporte por aguas interiores,
las ganancias derivadas de la enajenacion de dichos
buques, embarcaciones o aeronaves, y el patrimonio
representado por dichos buques, embarcaciones o
aeronaves, solo pueden someterse a imposicion en
el estado en el que esté situada la sede de direccion
efectiva de la empresa.

Los beneficios empresariales y las rentas derivadas de
la prestacion de servicios personales independientes,
no imputables a un establecimiento permanente en
el estado de la fuente sélo pueden someterse a impo-
sicion en el estado de la residencia.

d) Métodos para evitar la doble Imposicion

Los métodos previstos para evitar la doble imposicién
en los modelos OCDE Y ONU son el método de impu-
tacion y el de exencién, que aparecen recogidos en
los art. 23.A'y 23.B de ambos modelos.

Si un residente de un estado contratante obtiene
rentas o posee elementos patrimoniales, que pueden
someterse a imposicion, de forma ilimitada o limitada,
en el estado de la fuente o situacién, el estado de la
residencia estard obligado a eliminar la doble imposi-
cién mediante alguno de los siguientes métodos:

Método de exencién: las rentas o los elementos
patrimoniales que pueden someterse a imposicion
en el estado de la fuente o situacion estdn exentos
en el estado de residencia. Para ello se admiten dos
alternativas:
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i) Exencion simple: cuando las rentas o el patrimo-
nio, obtenidos en el estado de la fuente, no se
tienen en cuenta en ninglin momento en la base

imponible del perceptor.

ii) Exencion con progresividad: cuando dichas rentas
o patrimonio solamente se computan al objeto
de determinar el tipo impositivo que se aplicara
a las demas rentas o elementos patrimoniales del
contribuyente.

Método de imputacion: las rentas o el patrimonio
que pueden someterse a imposicion en el estado de
la fuente o situacion también se someten a gravamen
en el estado de residencia. También aqui pueden dar-
se dos modalidades:

i) Imputacién total o integral: cuando se deduce la
totalidad del impuesto satisfecho en el estado de
la fuente.

ii) Imputacion parcial o limitada: cuando la deduc-
cion por el impuesto satisfecho en el extranjero
tiene un maximo que es el importe que por di-
chos rendimientos corresponderia pagar en el
estado de residencia, si se hubiesen obtenido en
dicho territorio.

e) Disposiciones especiales

Los convenios contienen ciertas disposiciones espe-
ciales, siendo las mas importantes las referidas a los
aspectos siguientes:

No discriminacion: Aparece en los art.24 de los mo-
delos OCDE y ONU. Se reconoce el principio de no
discriminacion entre los nacionales de uno y otro es-
tado contratante, siempre que se encuentren en las

mismas circunstancias.

El principio general establece que los nacionales de
un estado contratante no seran sometidos en el otro
estado contratante a ningun impuesto u obligacion
relativa al mismo, que no se exijan o que sean Mas

gravosos que aquellos a los que estén o puedan estar
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sometidos los nacionales de ese otro estado que se

encuentren en las mismas condiciones.

Los establecimientos permanentes que una empre-
sa de un estado contratante tenga en el otro estado
contratante, no seran sometidos a imposicion de for-
ma menos favorable que las empresas de ese otro es-
tado que realicen las mismas actividades.

El principio de no discriminacién como particularidad
se suele referir a la totalidad de los impuestos en vigor
de los estados contratantes y no sélo a los compren-
didos en el dmbito del convenio. Otro aspecto que se
debe resaltar de este principio es que esta referido a
la nacionalidad y no a la residencia.

El procedimiento amistoso: aparece en los art.25 de
los modelos OCDE y ONU. Se establece un cauce a
través del cual los estados contratantes “haran lo posi-
ble”para resolver las dificultades o las dudas que plan-
tee la interpretacion o aplicacion del convenio.

El procedimiento puede iniciarse a instancia de cual-
quier contribuyente que considere que las medidas
adoptadas por uno o por estados contratantes impli-
can o pueden implicar para ella una imposiciéon que
no esté de acuerdo con el convenio. La autoridad
competente, si no puede por si misma encontrar una
solucién satisfactoria, hard lo posible para resolver la
cuestion mediante un procedimiento amistoso con la

autoridad competente del otro estado contratante.

Las autoridades competentes de los estados contra-
tantes también podrdn acudir a este procedimiento
amistoso para resolver las dificultades o dudas que
plantee la interpretaciéon o aplicacion del convenio,
0 para tratar de eliminar la doble imposicién en los

Casos no previstos en el convenio.

Intercambio de informacion: aparece en los art. 26 de
los modelos OCDE y ONU. Se articulan los mecanis-
mos para proceder al intercambio de informacién en-
tre los estados contratantes para aplicar lo dispuesto
en el convenio o en el derecho interno de éstos.



Se establece la obligacién de mantener el secreto
sobre la informacion recibida, y se delimitan los fines
para los que la informacién puede ser utilizada.

f) Disposiciones finales

Entrada en vigor y denuncia: el convenio entrard en
vigor una vez ratificado, y los instrumentos de ratifica-
ciéon intercambiados.

El texto recoge la fecha a partir de la cual entran en vi-
gor sus disposiciones, que suele fijarse en el comien-
zo del siguiente periodo impositivo.

3.2.4.Sobre la entrada en vigencia de los

Convenios: Caso ecuatoriano

Como todos los tratados internacionales, los conve-
nios de doble imposicién requieren su incorporacion
al derecho interno de los respectivos paises. Una vez
incorporado al derecho interno tienen una jerarquia
superior al de la legislacion interna, incluidas las nor-
mas de caracter tributario, por lo que es un aspecto
que resulta ciertamente relevante y para esto hay que
tener en cuenta que en la mayoria de constituciones
se establece el principio precitado, para lo cual se re-
quiere de la participacion de los érganos legislativos
o parlamentarios.

En el caso ecuatoriano, la Constitucion Politica del
Estado vigente a partir de 1998, dispone:

“Art. 161.- El Congreso Nacional aprobara o im-
probarad los siguientes tratados y convenios
internacionales:

1. Los que se refieran a materia territorial o de limites.
2. Los que establezcan alianzas politicas o militares.

3. Los que comprometan al pais en acuerdos de
integracion.

4. Los que atribuyan a un organismo internacional o
supranacional el ejercicio de competencias deri-
vadas de la Constitucion o la ley.
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5. Los que se refieran a los derechos y deberes fun-
damentales de las personas y a los derechos

colectivos.

6. Los que contengan el compromiso de expedir, mo-
dificar o derogar alguna ley”

Por su parte el articulo 162 establece que esta apro-
bacién no requiere de ley sino que se hara en un solo
debate y con el voto conforme de la mayoria de los
miembros del Congreso, sin embargo es necesario
contar previamente con el dictamen del Tribunal
Constitucional respecto a la conformidad del trata-
do o convenio con la Constitucion. Por otra parte, la
aprobacion de un tratado o convenio que exija una
reforma constitucional, no podra hacerse sin que an-

tes se haya expedido dicha reforma.

Finalmente, el articulo 163 dispone que: “Las normas
contenidas en los tratados y convenios internaciona-
les, una vez promulgados en el Registro Oficial, forma-
ran parte del ordenamiento juridico de la Republica
y prevaleceran sobre leyes y otras normas de menor
jerarquia”

En torno a los requisitos que deben cumplir los trata-
dos de doble imposicién en materia tributaria para su
incorporacion a la legislacion interna, genera dudas
si estos necesariamente deben ser aprobados por el
6rgano legislativo. Para algunos, la respuesta es afir-
mativa pues los tratados para combatir la doble im-
posicidn se enmarcan en lo previsto en el numeral 5
del Art. 161 en concordancia con lo dispuesto por el
numeral 10 del Art. 97 de la misma CPE.

Sin embargo para otros no es cierta esta afirmacion.
En todo caso la experiencia ecuatoriana evidencia
que los convenios para combatir la doble imposicion
han seguido procesos distintos para su incorporacion
en la legislacion interna, existiendo en algunos casos
la aprobacion legislativa y en otros omitiéndose tal
aprobacion.
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3.2.5. De los Convenios suscritos por el Ecuador.

Ademas de la Decisién 578 para evitar la Doble im-
posicion en la Comunidad Andina, el Ecuador ha sus-
crito los siguientes Convenios Bilaterales de Doble
Imposicion:

« Alemania (Registro Oficial No. 493 de 5 de agosto
de 1986)

« Bélgica (Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de
2004)

« Brasil (Registro Oficial No. 865 de 2 de febrero de
1988).

« Canada (Registro Oficial No. 484 de 31 de diciem-
bre de 2001).

»  Chile (Registro Oficial No. 189 de 14 de diciembre
de 2003)

« Espana (Registro Oficial No. 253 de 13 de agosto
de 1993)

« Francia (Registro Oficial No. 34 de 25 de septiem-
bre de 1992)

« ltalia (Registro Oficial No. 407 de 30 de marzo de
1990)

« México (Ratificacién del Convenio en el Registro
Oficial No. 201 de 10 de noviembre de 2000 vy la
publicacion del texto en el Registro Oficial No. 281
de 9 de marzo de 2001)

« Rumania (Registro Oficial No. 785 de 20 de sep-
tiembre de 1995)

« Suiza (Texto Original en el Registro Oficial No. 788
de 25 de septiembre de 1995 y Protocolo en el Re-
gistro Oficial No. 178 de 5 de octubre de 2000).

Adicionalmente tiene suscritos:

« Convenio entre el Gobierno de la Republica del
Ecuador y el Gobierno de la Republica Argentina
para evitar la Doble Imposicién en relacion con el
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Transporte Aéreo (Registro Oficial No. 235 de 4 de
mayo de 1982)

o Convencién Multilateral tendiente a evitar la Do-
ble Imposicion de las regalias por Derechos de
Autor (Registro Oficial No. 565 de 10 de noviem-
bre de 1994)

Finalmente, es necesario sefialar que los Convenios
para evitar la Doble Imposicién, pueden convertir-
se en mecanismos idéneos para combatir la elusion
y evasion tributaria internacional, razén por la que,
tanto en los comentarios como en el contenido de
los convenios bilaterales, va tomado fuerza la intro-
duccién de disposiciones que limiten figuras como el
“Treaty Shopping"y la Subcapitalizacion, entre otros.
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Implantacion de un Modelo

de Sistema Simplificado para Ecuador

RESUMEN

La informalidad, que involucra entre varios aspectos, el incumplimiento en el pago de impues-
tos, una escasa cobertura de los sistemas de seguridad social y limitado acceso al crédito; es un
aspecto que afecta a los sistemas econdmicos y por ende a las condiciones de vida en la regién.
Esta distorsion del sistema econdmico, que se origina principalmente por las caracteristicas del
mercado laboral y la ausencia en la aplicacién de normas regulatorias, representa un verdadero
problema social para los Gobiernos, contraccion de recursos financieros para el Fisco, espacio
para la comercializacién de productos de origen ilicito, competencia desleal para las empresas
formales y un verdadero reto para los gestores de la Administracion Tributaria.

Los sistemas simplificados aplicados por varios paises de la regién, constituyen un mecanismo
mediante el cual se contribuye a la formalizacién de las microempresas. La simplificacién del
sistema tributario facilita el cumplimiento de sus obligaciones tributarias, pero a la vez incor-
pora una mayor inequidad en la distribucion de la carga fiscal. En este sentido, y como es la
experiencia en varios paises, los sistemas simplificados deben evolucionar en la medida que la
sociedad va consolidando su cultura tributaria.
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SUMMARY

Informality involving among several respects, the non-payment of taxes, low coverage of the
social security systems and limited access to credit; is an aspect that affects economic systems
and hence the living conditions of the region. This distortion of the economic system, which
originates mainly by the characteristics of the labor market and the absence in the imple-
mentation of regulatory standards, it represents a real social problem for the governments,
contracted financial resources for the it, space for marketing products of illicit origin, unfair
competition for companies and a real challenge for managers of the Tax Administration.

The simplified systems used by several countries in the region, are a mechanism through
which contributes to the formation of micro-enterprises. Simplifying the tax system facilitates
compliance with their tax obligations, but also incorporates greater inequity in the distribution
of the tax burden. In this regard, as is the experience in several countries, simplified systems
must evolve to the extent that the company will consolidate its culture tax.

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador
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ANTECEDENTES

La recaudacion de impuestos en Ecuador se ha constituido en uno de los
pilares del sistema econémico vigente. Una vez adoptado el modelo de do-
larizacion de la economia ecuatoriana y la consecuente eliminacion de la
discrecionalidad de la politica monetaria; el manejo del gasto publico se ha
constituido en un factor decisivo para las decisiones de politica fiscal y de
la politica econdmica en el pais.
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La estructura del Presupuesto General del Estado se
conforma de ingresos petroleros, que representan al-
rededor del 30%, no tributarios 10%; y, tributarios el
60%. Dentro de los ingresos tributarios se incluye la
gestion recaudadora del Servicio de Rentas Internas,
entidad administradora de los impuestos internos,
que contribuyen con alrededor del 50% del total de
ingresos del Presupuesto del Gobierno Central, sin in-
cluir financiamiento.

En los dltimos afos la gestion de lo impuestos inter-
nos ha tenido un crecimiento importante, como con-
secuencia de las reformas tributarias y de la moderni-
zacion de la Administraciéon Tributaria. Sin embargo,
a pesar de los esfuerzos y logros alcanzados en el
periodo 1999 — 2006, la evasion de impuestos sigue
siendo un problema critico en el dmbito tributario y

econdmico.

La evasion en Ecuador se ha calculado en el orden del
34% para el caso del IVA, 45% en el IRPJ y 60% en el
IRPN 1, cifras que justifican la necesidad de mejorar la
eficacia de la Administracion Tributaria en un entorno
de limitada cultura tributaria. Uno de los factores que

1  Estimaciones efectuadas por el Proyecto USAID - Salto, en el
afno 2001.

1. SITUACION ACTUAL

1.1. Informalidad en Ecuador

En las Ultimas décadas del siglo XX los paises en vias
de desarrollo, especialmente los de América Latina,
han evidenciado una problemdtica de caracter social
y econémica que guarda relacion con el crecimiento
de la denominada “economia informal”.

A nivel mundial las definiciones sobre informalidad

son muy variadas:

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

explican este fendmeno y que genera efectos no de-
seados en el sistema econdmico y fiscal del pals, es el
tamano de la informalidad, que se estima en el orden
del 40% del Producto Interno Bruto.

El Servicio de Rentas Internas ha planteado en dos
ocasiones al poder Ejecutivo y al Legislativo, la apro-
bacién de un proyecto de Ley de Creacién de un
Sistema Tributario Simplificado que facilite el cum-
plimiento de las obligaciones tributarias e incorpore
a la formalidad a un alto segmento de agentes eco-
noémicos. A pesar de contar con consensos con los
sectores interesados, el Congreso Nacional rechazd
el proyecto, por considerarlo errobneamente como la

introduccion de un nuevo impuesto.

El proyecto de investigacion a continuaciéon es un
tema de trascendencia para la gestion del Servicio
de Rentas Internas y su proyecto de consolidar la cul-
tura tributaria en el Ecuador. El presente documento
permitirad contar con el sustento técnico del Proyecto
de Ley de Creacion del Sistema Simplificado y su co-
rrespondiente plan de implantaciéon, garantizando la
eficacia de la reforma, al mantener la consistencia en-
tre la nueva normativa y la capacidad operativa de la
Administracion Tributaria.

El Fondo Monetario Internacional 2 define la informa-
lidad como “.las empresas que se encuentran dentro de
las siguientes condiciones:

«Aquellas que se encuentren encuadradas dentro de
la produccidn y distribucidn de bienes prohibidos.

- Aquellas que se escapan a ser gravadas por el
tributo

2 Tauber G.Tadesse. Presumptive taxation in sub-saharan Africa,
experiences and prospects. Documents de travail N95/5 Janvier
1996, Fonds Monétaire international, p. 3.
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-« Cuando las actividades no son registradas dentro de
las estadisticas oficiales del Ingreso Nacional..”

% Participacion del Sector Informal en el PIB,

de varios paises'

Ecuador 28,6
Bolivia 232
Colombia 223
Chile 21,7
Argentina 214
Panama 14,8
Suecia 13,2
Bélgica 12,1
Alemania 8,6
Suiza 43
Japén 4,1
Nota (1) Paises de OECD en base a una aproxiimacion de la de-
manda de dinero 1978, paises latinoamérica, porcentaje de la
fuerza laboral, 1980.

Fuente: Weck Hannemann H.Y Frey.

Vito Tanzi en su articulo “Underground Economy
and Tax Evasion in the United States. Estimates and
Implications’, define a la economfa informal como “.
aquella parte del PIB que, a causa de no ser declara-
do o serlo en defecto, no se encuentra incluido en las
estadisticas oficiales, aclarando que, en la medida que
este ingreso fuera imponible, se asocia con una pérdi-
da de la recaudacion..”

La Corriente Anglosajona, llamada asi por el hecho
de haber sido desarrollada en paises como Estados
Unidos de América y los de Europa Occidental, con-
ceptua lo informal como el conjunto de actividades
econdmicas que se realizan licitamente dentro de un
mercado, pero que, sin embargo, sus transacciones
no son contabilizadas en las estadisticas de las cuen-
tas nacionales, debido a que dichas actividades se “es-
capan” del registro formal con el fin de eludir total o
parcialmente los controles del Estado, tales como los
impuestos, las leyes u otros requisitos legales.?

3 Instituto Libertad y Democracia (ILD)., Estimacion de la Mag-
nitud de la Actividad Econémica Informal en Peru. Lima: ILD,
1.986.p.4y 5.
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Entre las causas que varios autores utilizan para ex-
plicar como se ha asociado la expansiéon del sector
informal urbano se sefalan: la migracién del campo
a la ciudad, debido al crecimiento desproporcionado
de las ciudades; marginalidad de algunos estratos y
desempleo por la no capacidad de absorcién de la
mano de obra; y por el ciclo econémico en contra-
posicion con el sector formal# Esto implicarfa que la
mano de obra liberada por el sector formal en etapas
de crisis serfa absorbida por el sector informal, y éste
le suministrarfa al sector formal en periodos de auge
la mano de obra necesaria. En este caso, pudiera dar-
se también que el sector informal decrece cuando
crecen las tasas de desempleo, y crece cuando el
desempleo disminuye; es decir que el sector infor-
mal es tan sensible como cualquier otro, a las fases del
ciclo econémico.

En el ano 2001, las caracteristicas del mercado laboral
ecuatoriano reflejaban un 45% del total de trabaja-
dores ocupados desempefando actividades econé-
micas en el sector informal y el subempleo, medido
como el nimero de personas que teniendo edad
para trabajar son contratadas por un tiempo inferior a
40 horas semanales, del 63%, conforme consta en el
siguiente cuadro:

4 Lépez Hugo; Martha Luz y Sierra Oliva. En: Revista Lecturas de
Economia. Mayo - Dic 1.981. p. 71.



Condicion de actividad y Segmentacion del mercado laboral

Nacional Urbano - aiio 2001

POBLACION TOTAL 8,322,352 100%
Poblacién Menor de 10 afios 1,784,013 21%
Poblacién en Edad de Trabajar (PET) 6,538,339 79%
Poblacién Econémicamente Inactiva (PEI) 2,414,156 29%
Poblacién Econémicamente Activa (PEA) 4,124,183 50%
Ocupados 3,673,234 89%
Ocupados Plenos 1,371,600 37%
Subempleados 2,301,635 63%
Visibles 258,223
Invisibles 390,559
Ocupados 3,673,234 89%
Sector Moderno 1,506,185 41%
Sector Informal 1,652,853 45%
Actividades Agropecuarias y Pesca 282,095 8%
Servicio Domeéstico 232,101 6%
Desocupados 450,949 11%
CESSIES 277,045 Bl Fuente: Instituto Nacional
Trabajadores Nuevos 173,904 39% de Esta.dl'sticas y Censos

Dicha informalidad genera elevados costos para la rian clasificadas como de peones, quedando 946,896

economia en su conjunto, derivados de las distorsio- en las empresas urbano-orientadas.
nes que produce y que se manifiestan en una menor ) o )
B ] _ ) Célculos similares aproximados llevados a cabo por
recaudacion de impuestos para el Fisco, asi como en . . )
Habitus Investigaciones, S.A. mediante la Encuesta
de Condiciones de Vida de 1999, fijaron el total

aproximado en 974,310 microempresas urbanas y en

una competencia desleal en precios con el sector pri-

vado formal.

1.2. El Sector Microempresarial en 1,043,440 usando datos de la Encuesta de Empleo

y Desempleo de 2001. Es importante anotar que las

Ecuador . i .
empresas agricolas - pequenas, en particular—fue-

Los célculos aproximados de la poblacién de microe- ron uniformemente excluidas en todos estos célculos

mpresas han variado ampliamente entre 950,000 a aproximados.

mas de 1,700,000 microempresas. En el 2003, el Banco El Proyecto United States Agency International

Interamericano de Desarrollo (BID) fijé un valor estima- Development (USAID) en Ecuador, desarrollé un im-

do para Ecuador en 1.7 millones de microempresas. portante trabajo de investigacion respecto de los

El Censo de Poblacién y Vivienda del 2001 identificé a Microempresarios y las Microfinanzas en Ecuador
L ) correspondiente al afo 2004, del cual se recopila la
1,457,877 adultos que eran econémicamente activos
o ) ) ) siguiente informacién de interés:
y propietarios de negocios o trabajadores autbnomos.

De éstos, 452,658 estaban ocupados en la agricultura

y otros 58,323 en actividades que normalmente se-

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

En el caso de una microempresa definida como un

negocio personal o familiar en el 4rea de comercio,
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produccién, o servicios, que tiene menos de 10 em-
pleados, el cual es poseido y operado por una per-
sona individual, una familia, o un grupo de personas
individuales de ingresos relativamente bajos, cuyo
propietario ejerce un criterio independiente sobre
productos, mercados y precios y ademas constituye
una importante (si no la mas importante) fuente de
ingresos para el hogar se identificaron a 646 mil uni-
dades econdmicas, conforme con la siguiente distri-
bucién geogréfica:

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE
MICROEMPRESAS

Costa (66.8%)

El Oro 35,535 5.5%
Esmeraldas 12,922 2.0%
Guayas 273,940 42.4%
Los Rios 43,288 6.7%
Manabi 63,316 9.8%
Zonas No Delimitadas 2,584 0.4%

Oriente (1.7%)

Morona Santiago 1,938 0.3%
Napo 1,292 0.2%
Pastaza 2,584 0.4%
Zamora Chinchipe 646 0.1%
Sucumbios 3,230 0.5%
Orellana 1,292 0.2%

Azuay 17,444 2.7%
Bolivar 1,938 0.3%
Canar 7,107 1.1%
Carchi 4,523 0.7%
Cotopaxi 7,107 1.1%
Chimborazo 12,276 1.9%
Imbabura 14,860 2.3%
Loja 9,691 1.5%
Pichincha 113,711 17.6%
Tungurahua 14,860 2.3%

Fuente: Micoempresas y Finanzas de Ecuador, USAID 2004
Elaboracion: Autor

Sierra (31.5%) Total 646,084

Las microempresas ecuatorianas proporcionaron tra-
bajo para un estimado de 1,018,135 personas o cerca
del 25 por ciento de la mano de obra urbana. Ademads,
las ventas de estas microempresas representan
aproximadamente 25.7 por ciento del producto inter-
no bruto y sobre 10 por ciento de los ingresos netos
totales obtenidos en el pafs. Las microempresas, por
lo tanto, representan un componente importante de
la economia urbana.

Los niveles educativos son relativamente bajos entre
los microempresarios; 46 por ciento tienen una edu-
cacion de nivel primario. Sin embargo, otro 21.1 por
ciento tenfa alguna educacion secundaria, 20.9 por

Eilriscatipap

ciento habia completado la educacion secundaria y

el 12 por ciento tenia mas alla del nivel secundario.

Mas de la mitad (55.2 por ciento) de todas las microe-
mpresas en Ecuador estan en el sector comercial, 25.7
por ciento en el de servicios y 19.2 por ciento estan en
el de produccion. Este patron era esperado, porque el
comercio presenta las menores barreras de entrada,
poCos requerimientos en educacién, destrezas o ca-
pital. Las actividades del sector de servicio requieren
generalmente unas destrezas bésicas y las actividades
de produccién requieren a menudo destrezas mas

sustanciales y un capital mas grande.



En el sector de servicios, las microempresas estan
agrupadas en cuatro dreas basicas: 1) hoteles, bares,
y restaurantes; 2) transporte; 3) reparaciones de vehi-
culos; y 4) salones de belleza y barberias. Estas cuatro
ocupaciones contabilizan un 76.1 por ciento de todas

las microempresas en el sector de servicios.

Las empresas productivas también tienden a estar

derfas y pastelerfas, contabilizan casi 75 por ciento de
las empresas en el sector de la produccién.,

La mayoria de las microempresas (95.7 por ciento)
vende a los consumidores finales individuales. Sélo el
11.3 por ciento vende a minoristas e intermediarios;
las ventas a otros negocios, gobierno e instituciones
son practicamente inexistentes. Menos del 0.2 por

agrupadas en unas pocas ocupaciones. Cinco activi- ciento venden para la exportacion.
dades: sastrerfa, muebles y otros productos de made-

ra, bebidas no alcohdlicas, productos de metal, pana-

Clientes Principales de los Microempresarios

afio 2004

Clientes Servicios Produccién Comercio

Personas Individuales 94.5% 85.3% 92.5%
Minoristas 1.5% 6.8% 4.8%
Mayoristas 0.4% 3.8% 1.6%
otras empresas 1.4% 1.8% 0.5%
Gobierno 0.1% 0.1% 0.0%
Instituciones 1.9% 2.0% 0.5%
Exportadores 0.2% 0.2% 0.1%

Fuente: Micoempresas y Finanzas de Ecuador, USAID 2004

Elaboracién: Autor

La mayoria de las microempresas opera en el sector
informal. Aproximadamente un cuarto de las empre-
sas tiene numeros de identificacion del RUC (Registro
Unico de Contribuyentes) y un nimero igual tenia li-
cencias municipales. Menos del 15 por ciento estaba
inscrito en el sistema de seguridad social. Solamente
20 por ciento de los encuestados llevaban registros
financieros formales.

Inscripcién en el RUC

afio 2004
Si 32.9% 24.0% 21.8%
No 66.0% 74.4% 76.3%
No sabe, NR 1.1% 1.6% 1.9%
Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Micoempresas y Finanzas de Ecuador, USAID 2004

Elaboracion: Autor
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Las microempresas ecuatorianas generalmente no
estan involucradas en el sistema de seguridad social
del pafs. Solamente el 14.7 por ciento de los microem-
presarios estaban inscritos en el Seguro Social, y me-
nos de un tercio de éstos pagaban activamente sus
contribuciones. Los trabajadores en microempresas
cubiertos por este beneficio son pocos, menos del 4
por ciento de empleadores con trabajadores inscri-
bieron a sus empleados en el seguro social.

Los negocios del sector comercial eran substancial-
mente menos rentables que los del sector de servicio
o del sector productivo. Esto podrfa ser debido que
los negocios de los sectores de servicios y de produc-
cién estan basados mas en la mano de obra uniperso-
nal que no lleva ningun costo explicito, mientras que
el comercio se basa en comprar y vender, por tanto
las ganancias estan limitadas por el margen entre los
dos factores.

Promedio de Tasas de Rentabilidad *

afo 2004
Tipo de Negocios Servicios Produccién Comercio
Negocio a tiempo completo 55.7% 53.6% 41.5%
Negocio a tiempo parcial 56.7% 60.5% 55.1%
Recientemente establecido 52.6% 50.2% 40.8%
Total 55.4% 53.5% 41.6%

Rentabilidad Media Tiempo Completo Parcial Reciente Promedio
Servicios Personales 59.7% 39.0% 65.2% 60.0%
Hoteles, bares y Restaurantes 45.9% 49.8% 44.9% 45.9%
Reparacion de Vehiculos 60.1% 64.5% 56.4% 60.0%
Construccion 54.1% 60.1% 92.8% 56.0%
Transporte 63.1% 79.3% 66.9% 63.6%
Textil y Vestuario 59.9% 55.7% 62.8% 59.8%
Productos de Madera 52.9% 78.9% 50.4% 53.2%
Productos de Papel 55.8% 92.3% 44.8% 55.0%
Productos de Metal 51.8% 43.8% 39.6% 51.1%
Quimicos y Materiales de Const! 43.2% 75.2% 41.6% 43.8%
productos Alimenticios 48.9% 69.2% 47.6% 48.9%
Comercio 41.5% 55.1% 40.8% 41.6%

* Entendido como el ahorro mensual promedio de los microempresarios.

Fuente: Micoempresas y Finanzas de Ecuador, USAID 2004
Elaboracion: Autor

Basado en las respuestas a las preguntas sobre las ven-
tas e ingresos, se puede decir que las microempresas
urbanas en Ecuador tienen ventas anuales de aproxi-
madamente $6.03 mil millones y ganan aproxima-
damente $2.36 mil millones como ingreso neto. Con
un total estimado de Producto Interno Bruto (PIB) de
$23.5 mil millones, las ventas de las microempresas.

Eilriscatipap



1.3. Efectos de la informalidad en el
sistema tributario

El nivel de rechazo al pago de impuestos, el nivel so-
ciocultural de los sujetos pasivos y la complejidad de
las operaciones econémicas, demandan la definicion
de estrategias adecuadas para formalizar la fiscali-
dad y mejorar la equidad y generalidad del sistema
tributario.

Para las administraciones tributarias en general, resul-
ta un verdadero desafio incorporar al sector informal
dentro del formal en la economia y con ello reducir
los distorsiones que se producen principalmente en
la recaudacion de impuestos. Los pequefios contribu-
yentes, como indica Tanzi crean grandes problemas
a las administraciones tributarias de todo el mundo,
pero el impacto es mayor en los paises en desarrollo
donde los ingresos promedio son bajos.® En el afio

5 Material de la Maestria Internacional en Administraciones
Tributarias y Hacienda Publica.

2001, los niveles de evasion tributaria estimados para
IVA'y Renta fueron de 34% y 60% respectivamente.

En el caso especifico de los artesanos, comercian-
tes minoristas y microempresarios, conforme con la
Encuesta Nacional de Microempresas en el Ecuador
(ENAME)S, en el sector de microempresarios confor-
mado por alrededor de 160 mil comerciantes, artesa-
nos o transportistas con ventas anuales totales de US
$ 1,600 millones, el 70% de los encuestados no tiene
el RUC y no ingresa al sistema de facturacién, porque
un 90% de sus ventas las destinan a consumidores
finales.

Por otra parte, del analisis de consistencia entre las ci-
fras del censo de poblacidnylas bases de datos del SRI,
las cifras presentadas en el siguiente cuadro, permiten
evaluar la evolucion de las brechas de evasion de los
impuestos administrados por el SRI, entre el afio 2001
y 2005: Las brechas presentadas en el cuadro ante-

6 Publicacién del Proyecto USAID - Salto 2005

Brechas de Cumplimiento Tributario en Ecuador
cifras en miles

Concepto 2001 2005
Obligados a inscribirse en el RUC @ 1,689 2,353
Inscritos en el RUC 700 1100
Brecha de inscripcion 59% 53%
Obligados a declarar el IVA @ 649 1020
Declarantes de IVA 290 552
Brecha de presentacién 55% 46%
IBase de Vehiculos sujetos del Impuesto 676 910 ]
Ilncumplimiento de facturacion (transacciones) 92% 24% |
[Incumplimiento de guias (sustento de bienes) 88% 25% |
[Evasi6n del Impuesto a la Renta Personas Fisicas ) 63% -nd- |
IEvasidn del Impuesto a la Renta Empresas 43% -nd - I
[Evasion del IVA ® 28% -nd- |

Informacién provisional sujeta a revision. Fuente: Bases de datos del SRI.

Nota (1) Corresponde a la poblacién econémicamente activa, menos desocupados, menos asalariados, menos trabajadores familiares y mas

las sociedades. Nota (2) Corresponde a aquellos contribuyentes que mantenian actividad econdmica, ya sea por verificacion de la propia

Administracion Tributaria o por efectuar un proceso en la oficinas del SRl en los dos ultimos afios. Nota (3) Estudio Proyecto Salto - USAID

Fuente: Base de datos del SRI. Elaboracién: Departamento de Planificacion y Control de Gestion.
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rior, permiten dimensionar los problemas y retos que
enfrenta el Servicio de Rentas Internas. La inscripcion
en el RUC y la presentacién de declaraciones de im-
puestos constituyen un claro desafio para las dreas de
control, pues reflejan los niveles de informalidad v el
limitado nivel cultural de la poblacién frente al cum-
plimiento de los procedimientos relacionados con la
declaracion de impuestos.

El tamano de las brechas sefaladas son significati-
vas para la actuacion de la Administracion Tributaria,
y en buena parte, no justifican econdmicamente el

proceso de regularizacién. Conforme se sefiala en el
siguiente gréfico, la recaudacion de impuestos admi-
nistrados por el SRI se concentra en los segmentos de
contribuyentes especiales, conformados por empre-
sas inscritas, que generalmente emiten comproban-
tes de venta en sus transacciones y que presentan
oportunamente sus declaraciones de impuestos. Son
empresas que utilizan mecanismos mas elaborados
para la evasion o elusion del pago de impuestos. En
el siguiente gréfico consta la estructura de la recauda-

cion en Ecuador:

Segmentacion

Contribuyentes Activos

0.38 %

1651 %

83.11 %

. Especiales

Fuente: Bases de datos del SRI.
Elaboracion: Departamento de Planificacion y Control de Gestion.

. Otros Sociedades

Recaudacion

78.28 %

17.44 %

427 %

. Otros Naturales

Conforme con el gréfico, los contribuyentes especia-
les representan al 0.4% del total de contribuyentes y
al 78.2% de la recaudacion, las sociedades represen-
tan al 5% del total de contribuyentesy el 17.4% de la
recaudacion; y, las personas naturales representan al
83.1% de los contribuyentes y un aporte equivalente
al 4.3% de la recaudacion.
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Por otra parte, el importante nimero de pequefias
actividades empresariales dificulta el trabajo de la
Administracion. Como sostiene Vito Tanzi (2000)7,

si bien las pequenas actividades econémicas crean

7  VitoTanzi“Taxation in Latin America in the Last Decade’, paper
prepared for the conference “Fiscal and Financial Reforms in
Latin America’, Stanford University (2000).



problemas importantes para las administraciones de
impuesto en todos los pafses, su impacto es mayor
en aquellos pafses donde son bajos los estandares
de la contabilidad y es muy alto el nivel de la infor-
malidad. Es por ello, agrega, que la implementacion
de regimenes presuntivos (simplificados) para los
pequenos contribuyentes ha sido una caracterfsti-
ca distintiva de los sistemas tributarios de los paises

latinoamericanos.

En este sentido, una administracién tributaria puede
segmentar a los contribuyentes en funcion de los

registros contables, asi como por su grado de liti-
giosidad ante las actuaciones de control. En el caso
de efectuar la segmentacion por significacion fiscal,
conforme con la pirdmide de segmentacién descrita,
la administracién tributaria puede establecer los me-
canismos mas adecuados para promover el cumpli-
miento voluntario, de tal manera que se definan las
estrategias de servicios, asistencia y control tributario,
conforme se expone en la siguiente tabla de manera
referencial:

Estrategias para promover el Cumplimiento Voluntario
conforme a la segmentacion por significacién fiscal

s osto ; . Costo Costo
s - - Asistencia Asistencia Control Control
; p ; Controles
Contribuyentes Especiales Ob“g.a'.- ¢l us? a8 Reducido AS'Ste{?CIa Alto Intensivos, Alto
servicios online personalizada Mg
asivos,
Sociedades o Personas . Asistencia a Flscall(?ad
v Obligar el uso de ; ; " Internacional, :
Naturales Obligadas a = 4 Reducido través de grupos Medio Medio
A servicios online ; i Cobranzas,
Llevar Contabilidad de interés
Legal.
Personas Naturales No 3 o, . . Control de
Obligadas a Llevar Adheshlon ?I. Regimen Reducido AS|stenc_|a il Reducido Fedatarios y Reducido
s Simplificado ventanillas
Contabilidad Cobranzas

Elaboracién: Autor

El sector informal no obedece exclusivamente a las
transacciones efectuadas por unidades pequefas de
produccién o comercializacion que operan al margen
de la Ley. La experiencia internacional ha demostrado
que el sector informal se provee en gran medida de
produccién nacional o importaciones de origen ilici-
to, realizado por grandes unidades econémicas que
operan en el mercado formal, pero que aprovechan la
existencia de este sector para incrementar sus ganan-
cias y evitar parcialmente el pago de impuestos.

Si bien la incorporacion del sector informal a la for-
malidad no depende exclusivamente de las politicas
tributarias, ni de la accion de la administracion tribu-
taria, el Servicio de Rentas Internas ha desarrollado

varias acciones encaminadas al control de las activi-

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

dades que operan en este sector, tales como el es-
tablecimiento y fortalecimiento del catastro del RUC,
Régimen de Facturacién, Lista Blanca 8 Fedatarios
Fiscales, Cruces de Informacion, entre otros.

8 La Lista Blanca es un proceso de control desarrollado por el
Servicio de Rentas Internas de Ecuador, mediante el cual se
establece un listado de contribuyentes que cumplen con deter-
minados deberes formales y que pueden obtener autorizacion
del Sistema de Facturacién para emitir comprobantes de venta
en sus transacciones econémicas.
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2. CARACTERISTICAS DE LOS REGIMENES SIMPLIFICADOS

2.1. Caracteristicas de los Regimenes
Simplificados en Latinoamérica

Los regimenes simplificados para pequefios contribu-
yentes tienen como caracteristica esencial, que son
regimenes presuntivos, que determinan el impuesto
a ingresar al Fisco, presumiendo el valor agregado, la
renta o el patrimonio del contribuyente, con la fina-
lidad de simplificar la liquidaciéon del impuesto para
disminuir el costo indirecto del cumplimiento de los
pequeos contribuyentes y correlativamente, con
la finalidad de simplificar el control por parte de las
administraciones tributarias, y con ello poder reasig-
nar los recursos humanos mas calificados al segui-
mientos de los contribuyentes de mayor capacidad
contributiva.

Las normativas generalmente consideran varios para-
metros para considerar a un“pequeno”contribuyente,
entre las que se sefalan: tipo de actividad, monto de
capital neto, clase de sujetos (personas fisicas o juri-
dicas), nimero de personas afectadas a la actividad,
ingresos brutos o volumen de las operaciones, patri-
monio bruto, cantidad de establecimientos, ingresos
netos, precio de venta unitario, vehiculos utilizados,
obligacion tributaria, consumo telefénico, energia
eléctrica consumida, superficie afectada, valor de las
compras efectuadas.®

Los Regimenes Simplificados se encuentran implan-
tados en varios paises de la regién, conforme se lista

a continuacion:

» Monotributo en Argentina,

« Régimen Tributario Simplificado (RTS), Sistema Tri-
butario Integrado (STI) y Régimen Agropecuario
Unificado (RAU) en Bolivia,

9  Material de la Maestria Internacional en Administraciones
Tributarias y Hacienda Publica. Dario Gonzélez

Eilriscatipap

« Sistema Integrado de Pago de Impuestos y Contri-
buciones (SIMPLES) en Brasil,

« Régimen Simplificado en el Impuesto al Valor
Agregado en Colombia,

« Régimen Unico Simplificado (RUS) en Perd,

» Régimen Simplificado del Impuesto a la Renta y
de Renta Presunta del Sector Agropecuario en
Chile,

» Régimen Especial de Pequenos Contribuyentes
(REPECOS) en México,

« Impuesto a la Pequena Empresa y el Monotributo
en Uruguay.

Estos son varios ejemplos de mecanismos implan-
tados en otros paises, para facilitar e incorporar al
conjunto de pequefos contribuyentes en el sistema
tributario de cada pafs. Las caracteristicas entre los
modelos aplicados son heterogéneas, por ejemplo
varios paises excluyen la posibilidad de adhesion a las
personas juridicas, como Argentina, Bolivia, Colombia,
Chile, México y Pert, mientras que Brasil, Chile, México
y Pert incluyen a este tipo de contribuyentes.

Un aspecto en comun en todos los paises sefalados,
es la voluntariedad de la adhesidn. Es decir, los contri-
buyentes pueden optar por inscribirse en el sistema
simplificado, asi como a renunciar al mismo e incor-
porarse al régimen general.

Entre las técnicas presuntivas aplicadas se destaca
la denominada de “cuota fija’, es decir, la que se basa
en el pago de una suma determinada de dinero que
establece la legislacién por categoria y que deben
abonar los contribuyentes generalmente en forma
mensual. En la siguiente tabla se resumen las princi-
pales caracteristicas comparadas de la legislacion re-
lacionada con regimenes simplificados en los paises
de Latinoamérica:



Denominacion

Quienes

Impuestos Sustituidos

CARACTERISTICAS DE LOS REGIMENES SIMPLI

Actividades Econdmicas

Parametros Restrictivos

/ Pais

Monotributo
- Argentina

RTS - Bolivia

Simples - Brasil

RS IVA - Colombia

REPECOS - México

RS Impuesto a la
Renta - Chile

RUS - Perd

IPE - Uruguay

pueden optar

Personas fisicas,
sociedades de
hecho y sociedades
irrequlares

Personas fisicas.

Personas juridicas

Personas fisicas

Personas fisicas

Mineria: personas
fisicas, sociedades
legales mineras y
las cooperativas
mineras. Comercio,
Industria y Pesca:
Personas fisicas.

Personas naturales
y sucesiones
indivisas

Microempresa:
Unipersonal
Pequefia empresa:
persona fisica o
juridica

Impuesto a las Ganancias, Impuesto al Valor Agregado, Impuesto
ala Ganancia Minima Presunta (activos empresariales)

Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas (IUE) y el Impuesto
al Valor Agregado (IVA).

1) Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas (IRP)), 2)
Impuesto sobre los Productos Industrializados (IP1), 3) Impuesto
sobre la Exportacion, para el exterior, de productos nacionales o
nacionalizados (IE), 4) Impuesto a la Renta, relativo a los pagos
de los créditos efectuados por las personas juridicas y los ren-
dimientos de ganancias liquidas derivados de aplicaciones de
renta fija o variable, como asi también a las ganancias de capital
obtenidos en la venta de activos, 5) Impuesto a la Propiedad
Territorial Rural (ITR), y 6) la Contribucidn Provisoria sobre el
Movimiento Financiero (CPMF).

Impuesto al Valor Agregado

Impuesto sobre la Renta y el Impuesto al Valor Agregado y los
impuestos locales que cada Entidad Federativa determine.
Exencién Impuesto al Activo. Se exime del pago del IVA a los
pequeios contribuyentes por sus enajenaciones en locales co-
merciales en las plazas que se establezcan mediante Programas
Gubernamentales para reubicar a las personas fisicas dedicadas
al comercio en la via publica.

Impuesto a la Renta

Impuesto sobre la Renta y el Impuesto General a las Ventas (IVA)

Impuesto a las Rentas de Industria y Comercio (IRIC) y el
Impuesto al Valor Agregado (IVA)

incluidas

Comercio, Industria, Servicios y
Sector Prim ario de la Economia
(agricultura, silvicultura, pesca,
minerfa, etc.)

Artesanos,  comerciantes  mi-
noristas y vivanderos (venta de
alimentos en pequefios kioscos o
locales).

Comercio, Servicio, Industria y del
Sector Primario de la Economia

Comercio, artesanos, agricultores
y ganaderos.

Comerciales, industriales, de auto-
transporte y agropecuarias.

Mineriaartesanal, Comercio (venta
en la via pblica), Suplementeros
(venta en la via publica de perié-
dicos, revistas, folletos, fasciculos
y otros andlogos), Industria (ta-
ller artesanal u obrero) y Pesca
(artesanal).

Comercio, Servicio e Industria.
Excluido el transporte de carga y
pasajeros.

Actividad comercial o indus-
trial con utilizacion de capital y
trabajo.

Servicios: facturacion anual hasta $ 72.000 (aprox. USD 24.000), la superficie afectada
consumida hasta 10.000 KW.

Comercio: facturacion anual hasta $ 144.000 (aprox. USD 48.000), la superficie afectad:
consumida hasta 20.000 KW, y el valor unitario méximo de venta al publico de cosas mue
No pueden tener més de tres establecimientos o unidades de explotacion.

Deben tener ingresos anuales hasta Bs 136.000 (aprox. USD 17.000). El precio unitario d
Bs 640 (USD 80), comerciantes minoristas (USD 60) y vivanderos (USD 18). El capital af
(aprox. USD 4.600).

Las empresas, personas juridicas, que tengan en el afio calendario ingresos brutos igual
(aprox. USD 102.938). b) pequefia empresa: R$ 2.400.000 (aprox. USD 1.029.380). Estan
sociedades de capital.

Deben reunir los siguientes requisitos: 1) el patrimonio bruto del afio inmediato anterior d
para el comercio y artesanos y de $ 106,100,000 (aprox. USD 46.500) para los agriculto
venientes de la actividad deben ser inferiores a $63,660,000 (aprox. USD 28.000), 2) d
comercio, oficina, sede, local 0 negocio donde ejercen su actividad, 3) su local no debe en
de almacenes de cadena, 4) no desarrollen actividades bajo franquicia, concesion, regalia,
la explotacion de intangibles, 5) no deben ser usuarios aduaneros y 6) no debe haber ce
de servicios gravados por valor individual y superior a $63,660,000 (aprox. USD 28.000),
pdsitos o inversiones financieras durante el afio anterior o durante el respectivo afio no su

Aquéllos que tengan ingresos en el afio anterior de hasta $ 2.000.000 (aprox. USD 186.1
mente al puiblico en general.

Mineria: los sujetos trabajan una mina y/o una planta de beneficio de minerales, con t
comprenden también en esta denominacion las sociedades legales mineras que no tenc
y siempre que los socios o cooperados tengan todos el cardcter de mineros artesanales. (
publica, sequn calificacion que quedara determinada en el respectivo permiso municipal. |
la exploten personalmente, destinada a la fabricacion de bienes o a la prestacién de serv
exceda de 10 unidades tributarias anuales ($ 3.640.440 segtin valor UTA a mayo 2005, es ¢
ejercicio respectivo, y que no tenga mds de 5 operarios afectados a la actividad. Los pescad
al efecto por la Ley General de Pesca y Acuicultura, calificados como armadores artesanal
en conjunto, no superen las quince toneladas de registro grueso.

Los que tengan rentas empresariales (rentas de 3° categoria del impuesto sobre la renta) y
S/.80.000 nuevos soles (aprox. USD 23.300) en un cuatrimestre calendario. No pueden ac
personal afectado a la actividad que supere 5 personas por turno, 2) mas de una unidad d
superficie superior a 100 M2, 4) el valor de los activos fijos que supere 10 UIT, 5) el preci
nuevos soles (aprox. USD 145), 6) el monto de las adquisiciones en un cuatrimestre calen
S/.80.000y 6.2: Servicios u oficios: /. 40.000 (USD aprox. 11.600), 7) el consumo de ener
8) el consumo telefénico exceda en un cuatrimestre S/. 4.000 (aprox. USD 1.160).

Microempresa y pequeiia empresa deben tener ingresos menores a $ 430.000 anuales (U$
activos menores a U$S 20.000 a fecha de cierre de ejercicio, 2) hasta tres empleados, y 3) h
la pequenia empresa debe tener: hasta 4 personas incluido el titular.

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador
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2.2. Experiencias en los paises de la region

Conforme sefala Gonzélez °, los regimenes simpli-
ficados para pequenos contribuyentes deben ser lo
mas sencillos posibles, privilegiando la simplicidad a
la equidad del sistema. La experiencia indica que al-
gunos ‘regimenes simplificados”al tener la pretension
de ser equitativos se transformaron en tan comple-
jos que se los puede denominar “regimenes compli-
cados’, lo cual conspira contra su objetivo principal
que es disminuir el costo indirecto administrativo del
cumplimiento de las obligaciones fiscales para los
contribuyentes de menor nivel econémico.

Adicionalmente, una de las principales recomenda-
ciones de este autor es que los pardmetros estableci-
dos en las cuotas se efectien bajo una combinacion
entre intervalos de ingresos y magnitudes fisicas para
cada actividad econdmica, en la medida que los in-
gresos brutos o nivel de facturacion, es la variable méas

dificil de controlar por parte de la administracién.

A partir de foros virtuales de debate, desarrollados
en la Tercera Edicion de la Maestria Internacional en
Administraciones Tributarias y Hacienda Publica, se
recopilaron varias percepciones de funcionarios de las
Administraciones Tributarias de la region respecto del
disefioy resultados practicos de los regimenes simpli-

ficados. En ese sentido se sefalan los siguientes:
Diseno y Control del Monotributo, Argentina:

“‘Creo que se necesita una reformulacion en el mismo
(Monotributo), tanto desde el lado de la norma para que
se logre un mayor grado de equidad (sin perder la simpli-
cidad que debe tener el régimen), por ejemplo analizan-
do con un poquito mds de profundidad la carga fiscal
que tiene un asalariado, un régimen general y un mono-
tributista en el sector servicios y por otro lado una vuelta
de tuerca a la fiscalizacion que se debe hacer para que

la inclusién social y que haya mas gente en el sistema

10 Regimenes Especiales de Tributacion para Pequenos Contribu-
yentes en América Latina, Dario Gonzélez, BID

Eilriscatipap

sean grandes logros, pero sin perder de vista minimizar el
enanismo fiscal y el fraude"

Ventaja del Sistema de Ganancia Presumida, Brasil

".La principal ventaja de la tributacidn del impuesto a la
Renta Presunta de las Personas Juridicas es que tal vez
sea la unica manera efectiva de tributar para las peque-
Aas empresas en los paises en desarrollo. Ademds, ain
puede aumentar la eficiencia y la equidad del sistema
tributario.

El método de rentas presuntas como base imponible
para el impuesto sobre la renta de las personas juridicas
es mucho mds simple y disminuye la dificultad y el coste
del cumplimiento de la obligacién tributaria, sobre todo
paralas pequenasy medianas empresas. Su adopcion en
Brasil permitié que la gran mayoria de los contribuyen-
tes brasilefios utilicen el sistema como opcién. En el afo
2005, 81,7% de las declaraciones de impuesto sobre la
renta de las personas juridicas fueron del tipo Ganancia
Presumida y los ingresos brutos de esos contribuyentes
son solamente 10% de los ingresos brutos agregados en
el pafs. La ampliacion del método de rentas presuntas,
por su facilidad, simplicidad, costes menores, y mayor
posibilidad de control por la administracidn tributaria,
presenta dptimos resultados para el sistema tributario
brasilefno.?

Tendencia de los Regimenes Simplificados de
Tributacion, Chile

“Los sistemas de presuncién o simplificados de tributa-
cion, se fueron estableciendo en el tiempo, con el objeto
de simplificar el cumplimiento tributario de algunos gru-
pos de contribuyentes en atencion al nivel socioecono-
mico, informalidad de la actividad, escasa importancia
tributaria, escaso capital, volumen de ventas no significa-
tivo, etc. tal como ha ocurrido en los paises de la region. A
mi juicio tales sistemas deben perfeccionarse y entregar
al contribuyente herramientas que simplifiquen cada

11 Alejandro Javier Borodovsky, Administracion Federal de Im-
puestos Publicos (AFIP), Argentina

12 José Barroso Tostes Neto, Secretaria de la Reserva Federal



vez mds su cumplimiento tributario. En Chile nuestra
administracién tributaria estd ofreciendo a las Mipymes
un portal especial en la oficina virtual para que puedan
facturar electrénicamente, efectuar sus declaraciones
de impuestos y pronto una contabilidad simplificada.
Herramientas que permitan mejorar su competitividad,
acceder a los mercados nacionales e internacionales,
utilizando los beneficios de los tratados de libre comer-
cio y porqué no pensar que pasardn a un mejor nivel
de actividad y al régimen general de tributacion. Pero
lo mds importante es que la administracion tributaria
estaria regularizando estas actividades. Recomendaria
sequir en esta linea, captando a una gran cantidad de
contribuyentes que estdn fuera del sistema, con ello au-
mentamos la recaudacion y disminuimos la evasion.(el
cambio de sujeto ha dado un excelente resultado en este
sentido)."®

Importancia recaudatoria del RER, Peru

“.teniendo en cuenta que el Impuesto a la Renta es el
segundo impuesto en importancia de recaudacion en
el pais, representando el 34.5% de la recaudacion total
(incluido el Impuesto Temporal a los Activos Netos - [TAN)
durante el 2005, el Régimen Especial del Impuesto a la
Renta (RER) solamente representd el 0.49% de la recauda-
cién del Impuesto a la Renta y 0.14% de la recaudacion
total de los Ingresos del Gobierno Central. Como se pue-
de apreciar su recaudacion no es importante, Asimismo
el nimero de contribuyentes inscritos al Régimen no es
muy significativo, siendo este a marzo del presente ano
133,100 contribuyentes, representando el 3.4% del uni-
verso de contribuyentes inscritos y el 19% de los contribu-
yentes afectos al IRP).

Como se puede apreciar, a pesar de que el 19% de con-
tribuyentes afectos al IRPJ se encuentra acogidos al RER,
su participacion no llega al 0.5% de la recaudacion de
dicho impuesto. En este sentido, el mantenimiento del
Régimen no se justificaria, tal y como estd disefiado ac-
tualmente. En mi opinidn, deberia redefinirse el régimen
para sectores que actualmente tienen altos indicios de

13 Erika Morales Lartiga, Servicio de Impuestos Internos (SlI), Chile
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evasiéon como la agricultura, con la finalidad de ampliar
la base tributaria y elabordndolo de manera simple a fin

de que no sea dificil su cdlculo ni su control1*

Inscripciones al Régimen Simplificado de IVA,

Colombia

“..tenemos mucho trabajo que hacer en los sistemas de
intercambio de informacion. Siempre se ha entendido la
informalidad como el nimero de personas que no estd
cumpliendo con la obligacién de inscribirse tributaria-
mente, pero hay otro tipo de obligaciones que las per-
sonas del sector productivo si cumplen por costumbre
mercantil o social. Por efemplo, la mayoria se inscribe en
los registros de cdmaras de comercio, o estdn inscritos en
entidades prestadoras de servicios de salud, o tienen una
cuenta bancaria. Toda esta informacion estd disponible
pero todavia hacen falta esfuerzos para cruzar bases de

datos y obtener informacion.

Un trabajo realizado en el 2002 entre la DIAN, Cdmaras
de Comercio y la Alcaldia de Bogotd demostré que
de cada 3 nuevos comerciantes, 3 se inscribian en la
Cdmara de Comercio, 2 lo hacian en la DIAN y 1 en la
Alcaldia. Se simplificé el proceso de inscripcidn y se lo-
gré obtener mucha informacion para efectos fiscales,
pero hizo falta la parte importante, inscribir de oficio a
quienes se encontré en otras bases de datos porque la
informacion al momento de actualizarse ya se habia
modificado. Entonces hace falta un sistema que cruce
informacion en linea con otras entidades y que ofrezca
informacién en menor tiempo que la que por obligacion
entregan anualmente en medios magnéticos los mismos
contribuyentes. Lo que mds presion ha hecho para que se
inscriba una persona en la DIAN ha sido la obligacién de
publicar en el establecimiento la inscripcion del RUT so
pena de cierre del establecimiento, pero la AT no tiene la
infraestructura necesaria para visitar a todos los estable-

cimientos para verificar la autenticidad del registro. '

14 Luis Roberto Cieza Herrera, SUNAT, Peru

15 Diana Lucia Ricaurte Aguirre, DIAN, Colombia
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Autorizar facturas a Pequerios Contribuyentes,
Dario Gonzdlez'®

“.las experiencias mundiales (no solo de los paises
de AL) es que cuando a los pequefios contribuyen-
tes se les otorga la facultad de dar crédito fiscal en el
IVA se genera un fraude monumental e imposible de
controlar... Las facturas que emiten se convierten en
cheques en blanco. Dan crédito fiscal y no ingresan el
impuesto. Doble perjuicio fiscal. Y ni qué hablar de las
facturas apocrifas o la utilizaciéon de prestanombres
de los sectores mas carenciados para obtener factu-
ras y emitirlas con crédito fiscal a través de personas
insolventes!”

16 Dario Gonzalez, AFIP, Profesor de la Maestria Internacional en
Administraciones Tributarias y Hacienda Publica.

3. MODELO DE SISTEMA SIMPLIFICADO PARA ECUADOR
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3.1. Caracteristicas del modelo
3.1.1. Ambito de aplicacion

Para el caso ecuatoriano se plantea un modelo de se-
gunda fase, mediante el cual se sustituye el Impuesto

al Valor Agregado e IVA a través de un régimen Unico.

En este sentido, se define la creacion del Sistema
Tributario Simplificado, cuyo pago comprende la de-
claraciéon del Impuesto a la Renta, al Valor Agregado;
y, en una segunda etapa, las Contribuciones a la
Seguridad Social, para los contribuyentes que se en-
cuentran en las condiciones previstas en la Ley y op-

ten por éste de manera voluntaria.
3.1.2. Pardmetros de Inclusion

Los contribuyentes que opten acogerse al Sistema
Tributario Simplificado, deberan cumplir con los si-

guientes requisitos:

Eilriscatipap

Ejercer su actividad econémica como personas

naturales o sociedades de hecho,

Que los ingresos brutos obtenidos durante los Ul-
timos doce meses no superen los US $ 60 mil; o,
para el caso de inicio de actividades, que los in-
gresos presuntos a obtener durante los préximos

doce meses no superen los US $ 60 mil.

En el caso de personas en relacion de dependen-
Cia, estas podran acogerse siempre que sus ingre-
sos laborales no superen la fraccién exenta del
Impuesto a la Renta de Personas Naturales y que
sumados a los ingresos generados por actividad
empresarial o prestacion de servicios y la actividad
en relacion de dependencia no superen los US $
60 mil.

Que no posean mas de diez trabajadores a su

cargo,



En varias reuniones previas relacionadas con la incorporacion del Sistema Simplificado, se ha planteado incre-
mentar los ingresos anuales a US $ 100 mil, la inquietud es ;jpor qué establecer US $ 60 mil anuales y no una
cifra superior?. Si se evalUa la Encuesta de Condiciones de Vida, se obtienen cifras que permiten sustentar esta
definicion:

1. La concentracion de pequefos contribuyentes conforme con el grafico a continuacién, en el cual se sefiala
como a partir del intervalo de 50 mil a 60 mil dolares de ingresos anuales, el porcentaje acumulado de con-
centracion se mantiene en el 95%.
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Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida
Elaboracion: Autor

2. El cierre de la brecha de inscripcién se logra en un 96% al mantener el limite en los US $ 60 mil anuales. De
acuerdo con los datos de la Encuesta de Condiciones de Vida, quedarian excluidos con este limite 60 mil ne-
gocios que manifestaron no estar inscritos en el RUC, es decir el 3% de los potenciales contribuyentes.
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Elaboracion: Autor
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Teniendo como referencia a las declaraciones del El libre ejercicio represento el 41% de las declaracio-

Impuesto a la Renta de personas naturales, alrededor nesy el 68% del impuesto, pero su rentabilidad frente
del 35% de las declaraciones fueron presentadas por a ingresos fue del 4.8%, mientras que el resto de acti-
contribuyentes con ingresos inferiores a sesenta mil vidades empresariales y de servicios registran un ratio
dolares al afo, cuyos ingresos totales fueron de US $ del 0.4%.

1,510 millones, reportando un Impuesto a la Renta de En el siguiente cuadro consta el detalle de las declara-
US $ 8.3 millones, es decir el 7% del Impuesto Causado ciones del Impuesto a la Renta de Personas Naturales
por todas las Personas Naturales en dicho perfodo. por estratos de ingresos y por tipo de renta:

Declaraciones del Impuesto a la Renta de Personas Naturales
Perfodo Fiscal 2005

& % S Impuesto ala GPA
Tramo de Ingresos Contribuyentes conkribliyentes Ingresos %0 ingresos Renta %0 impuesto
1 0 5,000 16,752 6.7% 47,618,815 0.5% 627,609 0.5%]
2 5,000 10,000 18,913 7.6% 142 933,589 1.4% 755,470 0.6%
3 10,000 20,000 22,404 9.0% 324,010,954 3.1% 1,617,672 1.4%)
4 20,000 30,000 12,828 5.1% 315,600,220 3.0% 1,548,608 1.3%|
5 30,000 40,000 9,836 3.9% 346,565,449 3.3% ,656,140 1.4%)
6 40,000 50,000 3,915 .6% 75,420,355 7% ,083,702 0.9%
7 50,000 60,000 2,899 2% 58,760,361 5% ,060,496 0.9%)
8 60,000 70,000 2,399 .0% 55,533,575 .5% 956,292 0.8%)
9 70,000 80,000 1,987 0.8% 148,860,493 1.4% 941,516 0.8%
1] 80,000 90,000 1,660 0.7% 39,976,819 .3% 717,635 0.6%)
1 50,000 100,000 1,374 0.5% 30,282,532 2% 730,451 0.6%
2 mas de 100 mil 14,887 5.9% 6,144,275,377 58.8% 20,880,624 17.5%
Subtotal 109,854 44% 8,229,838,538 79% 32,576,215 27%
Libre Ejercicio 102,125 W% 1,700,996,225 16% 80,843,926 68%
Otras rentas 38,225 15% 511,269,467 5% 5,839,213 5%
Personas Naturales 250,204 100% 10,442,104,230 100% 119,259,354 100%
Sistema Simplificado (hasta US $ 60 mil) 87,547 35% 1,510,909,743 14% 8,349,697 7%

Fuente: Bases de Datos del SRI

Adicionalmente, de conformidad con la definicion de
“microempresario’, como personas que laboran por
cuenta propia, los trabajadores familiares sin remu-
neracion y patronos asalariados que prestan sus ser-
vicios en microempresas de hasta diez trabajadores,
se ha limitado el numero de empleados que pueden
tener a cargo los contribuyentes que se acojan al sis-
tema simplificado. En este punto cabe sefalar que
este criterio excluye a los profesionales, cientificos y
técnicos de nivel medio, aspecto que se tratard en el
siguiente apartado.
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3.1.3. Exclusiones

Debido a su rentabilidad y por su naturaleza regula-
da, no podrén acogerse al Sistema Simplificado acti-
vidades relacionadas con el agenciamiento de Bolsa;
propaganda y publicidad; almacenamiento o depo-
sito de productos de terceros; agentes de aduanas;
comercializacion y distribucion de combustibles; ex-
cepto de de distribucion de gas al consumidor final;
impresion de comprobantes de venta, de retencion
y documentos complementarios realizadas por es-
tablecimientos graficos autorizados por el SRl y las
actividades relacionadas con el corretaje de bienes
raices.

Considerando los regimenes especiales de tributa-
cion vigentes, se excluyen a las actividades relacio-
nadas con la organizacién de espectaculos publicos;
casinos, bingos vy salas de juego; y, por otra parte,
considerando el dmbito de aplicacion del sistema, se
excluye del mismo a las actividades de produccion
de bienes o prestacion de servicios gravados con el
Impuesto a los Consumos Especiales y a las personas
naturales que obtengan ingresos anuales en relacion
de dependencia, superiores a la fraccion exenta del
Impuesto a la Renta de personas naturales.

Adicionalmente, considerando que para ejercer el li-
bre ejercicio profesional se requiere titulo universita-
rioy que el sistema simplificado busca facilitar la com-
prension de la normativa tributaria; se han excluido
estas actividades.

Este conjunto de exclusiones se orienta a limitar las
posibilidades de que los contribuyentes dedicados a
actividades rentables o regladas, utilicen el Sistema
Simplificado como mecanismo para facilitar la eva-

sion o elusion de impuestos.
3.1.4. Establecimiento de las cuotas del impuesto

A partir de la informacion de la Encuesta de
Condiciones de Vida 2005 - 2006, del Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos se recopild la infor-
macion de ingresos, costos y gastos, inversiones de al-
rededor de 2 millones de negocios en todo el pafs. La
informacion se la clasificod por sectores econémicos y
por estratos de ingresos, conforme con las categorias
descritas en el apartado anterior.

La encuesta registra un total de 2.4 millones de nego-
cios, con un total de ingresos anuales de US $ 26.8 mil
millones, conforme se describe por sectores econo-
micos en el siguiente gréfico:

Nuamero de Negocios y Ventas
(personas naturales)
18,000 1,000
16,000 . 200
14000 800
700
12,000
600
10,000
500
8,000 . o
6,000 . 300
4,000 . . 200
2000 ’ 100
0 0
HOTELESY MINASY
coMEROD | consTRUGOON | o [ INDUsTRA CANTERAS SERVICIOS | TRANSPORTE AGRICOLA
Ventas 16376,174 866 1674279735 1310401704 1741937975 411,021,510 2713869720 1725423541 883483113
@# Negocios 878694 83274 165946 272497 26477 395,175 193266 370812

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida
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El disefio de la tabla del Sistema Simplificado es uno
de los factores mas criticos en la formulacién del mo-
delo. Para la definicion de las cuotas mensuales, se
basé en la informacion de los ingresos, costos y gas-
tos de los sectores econémicos y se establecié el valor
gue mensualmente deberfan cancelar en promedio
los contribuyentes que se sujeten al sistema simplifi-
cado, a efectos de mantener la equivalencia frente a

los valores a cancelar en el régimen general.

Para facilitar la descripciéon de la metodologfa aplica-
da, a continuacion se detalla el procedimiento para
estimar la cuota de la categoria 7, intervalo de 50 mil
a 60 mil ddélares de ingresos anuales, para el sector

comercio:

Este segmento corresponde a 6.430 potenciales con-
tribuyentes sujetos al sistema simplificado, de los
cuales el 25% manifestd no estar inscrito en el RUC y
reportaron los siguientes datos:

o ingresos anuales por US $ 364 millones,
o costos anuales por US $ 288 millones,

» inversiones que derivan en una depreciacion de
US $ 675 mil anuales,

o sueldos por US $ 4.5 millones,
» reparto a trabajadores por US $ 11.3 millones,
 Utilidad Gravable de US $ 57 millones,

» La Utilidad Gravable promedio por negocio fue de
US $ 8915 que representan un Impuesto a la Ren-
ta a cancelar de US $ 76 al afio.

« Elfactor de ventas gravadas frente al total de ven-
tas, conforme con las declaraciones del IVA pre-
sentadas por los contribuyentes en el aflo 2005
fue del 79%.

« Elvalor agregado (margen bruto en ventas) regis-
trado en la encuesta para el sector comercio fue
del 22%

Eilriscatipap

» El total de ingresos promedio de este segmento
de potenciales contribuyentes, multiplicado por
el porcentaje de factor gravado, por el porcentaje
del margen bruto en ventas y por la tasa impositi-
va dio como resultado un IVA anual de US $ 976

o El Impuesto a la Renta Calculado sumado al IVA
Calculado vy dividido para los doce meses, dio
como resultado la cuota de US $ 88 mensuales.

Adicionalmente, los contribuyentes de este interva-
lo no deberan reportar compras superiores a US $
24,645,

En varios sectores econémicos se han establecido Ii-
mites maximos a efectos de regular la inscripcion de
los contribuyentes:

« en la manufactura se han limitado las adquisicio-
nes de insumos durante los seis meses previos, el
consumo de energia eléctrica y el nimero de per-
sonas que laboran en el negocio.

« en el comercio las compras de mercaderias en el
Ultimo semestre,

e en los servicios el gasto mensual en alquiler y el

consumo de energia eléctrica,

« enloshotelesy restaurantes se ha limitado la valo-
racion de la infraestructura

» enServicios de Transporte el valor de los vehiculos
dedicados a la actividad econdmica.

Por ejemplo, un artesano que tenga ingresos anuales
de US $ 15,000 deberia ubicarse en la tercera catego-
riay cancelar US $ 28 mensuales por concepto de IVA
e Impuesto a la Renta; sin embargo, si realizd adquisi-
ciones de insumos por US $ 20,000 en un transcurso
de seis meses, se debera ubicar en la séptima catego-
ria y cancelar US $ 290 mensuales.

A continuacién, constan las tablas de cuotas definidas
para cada sector econémico con sus correspondien-

tes limites maximos:



ACTIVIDADES DE MANUFACTURA

Intervalo de Ingresos

Limite Maximo de:

Catedorin ) Cuota Carga
g Insumos 6 Er-nerg_la ansual media *
Inferior Superior meses Eléctrica Personal
1 0 5,000 1,800 6 2 3 1%
2 5,001 10,000 3,600 12 2 14 2%
3 10,001 20,000 7,100 25 2 28 2%
4 20,001 30,000 10,700 37 50 2%
5 30,001 40,000 14,300 49 70 2%
6 40,001 50,000 17,900 62 90 2%
7 50,001 60,000 21,400 74 129 3%
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracion: Autor
ACTIVIDADES DE COMERCIO
. Intervalo de Ingresos Limite Maximo de: Ciiota Carga
Categona mensual media *
Inferior Superior ] Insumos 6 meses
1 0 5,000 2,054 3 1%
2 5,001 10,000 4,107 10 2%
3 10,001 20,000 8,215 20 2%
4 20,001 30,000 12,322 36 2%
5 30,001 40,000 16,430 50 2%
6 40,001 50,000 20,537 65 2%
7 50,001 60,000 24,645 88 2%
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracién: Autor
ACTIVIDADES DE SERVICIOS
: Intervalo de Ingresos Limite Maximo d'e: Cuota Carga
Lategoria Erjergla mensual media *
Inferior Superior  Insumos 6 meses Eléctrica Personal
1 0 5,000 4 2%
2 5,001 10,000 180 7 3 27 4%
3 10,001 20,000 361 15 53 4%
4 20,001 30,000 541 22 101 5%
5 30,001 40,000 721 30 151 5%
6 40,001 50,000 902 37 219 6%
7 50,001 60,000 1,082 45 300 7%
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracion: Autor
ACTIVIDADES DE CONSTRUCCION
’ Intervalo de Ingresos Cuota Carga
Categoria =
3 - mensual media *
Inferior Superior
1 0 5,000 4 2%
2 5,001 10,000 16 2%
3 10,001 20,000 33 3%
4 20,001 30,000 62 3%
5 30,001 40,000 86 3%
6 40,001 50,000 136 4%
7 50,001 60,000 193 4%

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracion: Autor
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ACTIVIDADES DE HOTELES Y RESTAURANTES

Intervalo de Ingresos Limite Maximo de:

- Cuota Carga
Categoria Valor S
Inferior Superior Infraestructura meRsuat media
1 0 5,000 14,000 7 3%
2 5,001 10,000 29,000 29 5%
3 10,001 20,000 57,000 58 5%
4 20,001 30,000 86,000 101 5%
5 30,001 40,000 115,000 161 6%
6 40,001 50,000 143,000 221 6%
7 50,001 60,000 172,000 280 6%

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracién: Autor

ACTIVIDADES DE TRANSPORTE

: Intervalo de Ingresos Limite Maximo de: Cuota Carga
Categaiia mensual media *
Inferior Superior Valor Vehiculos
0

1 5,000 12,000 1 0%
2 5,001 10,000 24,000 2 0%
3 10,001 20,000 46,000 3 0%
4 20,001 30,000 70,000 4 0%
5 30,001 40,000 94,000 19 1%
6 40,001 50,000 116,000 39 1%
7 50,001 60,000 140,000 70 2%

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracién: Autor

ACTIVIDADES DE MINAS Y CANTERAS

Intervalo de Ingresos

= Cuota Carga
Categoria ;
. . mensual media *
Inferior Superior
1 0 5,000 1 0%
2 5,001 10,000 2 0%
3 10,001 20,000 3 0%
4 20,001 30,000 5 0%
5 30,001 40,000 8 0%
6 40,001 50,000 12 0%
7 50,001 60,000 15 0%

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracién: Autor

ACTIVIDADES AGRICOLAS

Intervalo de Ingresos

. Cuota Carga
Categoria i
i i mensual media *
Inferior Superior

1 0 5,000 1 0%

2 5,001 10,000 2 0%

3 10,001 20,000 3 0%

4 20,001 30,000 5 0%

5 30,001 40,000 8 0%

6 40,001 50,000 12 0%

= 50,001 50,000 15 0% Como anexo al documento se detallan
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI los valores utilizados para la elaboracion
Elaboracién: Autor de cada tabla.
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3.1.5. Facultades para el Control Tributario

Este es uno de los aspectos mas importantes que
debe contemplar el sistema simplificado, debido a
que siendo el objetivo principal del modelo facilitar el
cumplimiento de un amplio segmento de contribu-
yentes, debe a su vez, permitirle a la Administracion
verificar masivamente el cumplimiento y contar con
la capacidad para generar riesgo subjetivo, facilitan-
do mecanismos para evitar la incorporacién de su-
jetos restringidos vy tipificando sanciones rigurosas
que promuevan el cumplimiento de las obligaciones
establecidas.

En este sentido, el sistema simplificado ecuatoriano
establece mecanismos presuntivos para recategorizar
o excluir de oficio a contribuyentes con caracteristi-
cas incompatibles con el modelo, como por ejemplo
las adquisiciones de bienes o servicios, mercaderfas o
insumos, depdsitos o inversiones o que la actividad
ejercida sea inconsistente con el RUC.

Los contribuyentes acogidos al sistema simplificado,
no seran autorizados para emitir facturas, solo notas
de venta, que para el adquiriente no sustentan crédi-
to tributario, solo costos y gastos a efectos de su de-
claracién del impuesto a la Renta.

Adicionalmente, el sistema establece sanciones rigu-
rosas, como la clausura de establecimientos por no
actualizar el RUC, no cancelar las cuotas, no mantener
comprobantes de compras o falsear la categorizacion;
asi como la incautacién de bienes que no sustentan
su procedencia licita.

Considerando que, conforme con la encuesta de
Microempresas y Microfinanzas en Ecuador, casi el 46
por ciento de todos las microempresas estan ubica-
das en casa, la normativa debe contemplar sanciones
pecuniarias por incumplimiento de las normas, en
caso de no poder ejercer la clausura debido a que el
contribuyente ejerce sus actividades econémicas en
su vivienda.

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

A efectos de mejorar la capacidad de la Administracion
para incorporar a los contribuyentes no inscritos, la
norma establece la obligacion de los Municipios de
exigir el RUC previo al otorgamiento de la patente
municipal.

Adicionalmente, con el objeto de fortalecer la capaci-
dad de verificacion de la magnitud de las actividades
econdmicas y facilitar la recaudacion de las cuotas
de los contribuyentes sujetos al régimen, la norma
establece la obligacion de las empresas eléctricas de
suministrar informacion de los consumos de energfa
eléctrica al SRI'y brindar las facilidades necesarias para
efectuar la recaudacién de las cuotas en conjunto con

la facturacién de consumo eléctrico.

En cuanto a las acciones de auditoria, si bien estas no
se justificarian desde el punto de vista de la relacion
costo / beneficio en las actuaciones con pequenos
contribuyentes, el sistema contempla que dichas ve-
rificaciones se limitaran a los Ultimos veinticuatro me-
ses, con el objeto de garantizar la seguridad juridica de
los contribuyentes adheridos al sistema simplificado.
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3.1.6. Incentivos para la adhesion

El Sistema Simplificado diseflado para Ecuador esta-
blece varios mecanismos para incentivar la adhesion
de los contribuyentes, entre los cuales se sefalan:

» No presentacién de formulario para la declaracion
de impuestos.

« No sujecion al sistema de retenciones en la fuente
del Impuesto a la Renta ni del Impuesto al Valor
Agregado.

« Regularizacion automdtica: los contribuyentes
que se acojan al régimen simplificado, no seran
exigidos de presentar declaraciones por periodos
anteriores a su inscripcion. Esta disposicion tendra
vigencia hasta el cumplimiento de un afio desde
la entrada en vigencia del sistema.

» Facturacion Simplificada: la Ley de Creacion del
Sistema Simplificado otorga la facultad a la Ad-
ministracion Tributaria, de normar mediante reso-
lucién administrativa, la facturacion simplificada
para este segmento de contribuyentes, como me-
canismo para simplificar sus deberes formales.

Adicionalmente, en el presente sistema simplificado,
se destacan los incentivos relacionados con la adhe-
sion a la Seguridad Social y el acceso al microcrédito,
aspectos que se destacan a continuacion:

3.1.6.1. Sistema Simplificado y Seguridad Social

Conforme con la Encuesta de Condiciones de Vida
del INEC, un 21.4% de la poblacién en el pals, tiene
acceso a un Sistema de Seguridad Social, conforme

se describe en el siguiente cuadro:

Nudmero de Personas con Acceso a la Seguridad Social

Sistema de Seguridad Casos Porcentaje

Seguro salud privado 694,083 5.2%
IESS, seguro general 1,140,628 8.6%
IESS, seguro campesino 747,346 5.6%
Seguro ISSFA o ISSPOL 250,610 1.9%
Seguro comunitario 4,002 0.0%
Ninguno 10,441,691 78.6%
Poblacién 13,278,359 100%
PEA () 6,178,802

Con acceso a la SS 45.9%

Nota (1) Se consideré a las personas que trabajaron una semana antes de la realizacion de la ECV
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Quinta Ronda, INEC, 2005 - 2006
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En la parte relacionada con los negocios de los hoga-
res, los dos millones de encuestados contrataron a un
total de 833,969 trabajadores, de los cuales solo 144.6
mil estuvieron afiliados al IESS; es decir solo un 17% de
los trabajadores en Ecuador tienen acceso a los bene-

ficios de la seguridad social.

En este contexto e independientemente de los facto-
res que inciden en el limitado acceso a los beneficios
de la Seguridad Social, se considera que el Sistema
Simplificado puede contribuir a incentivar la incorpo-

racion de patronos y trabajadores en este sistema.
En este sentido, se plantean dos incentivos:

« Eldescuento del 5% del valor de la cuota mensual
a cancelar por el Patrono, por la afiliaciéon de cada
trabajador por un tiempo superior a tres meses en
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Esta
deduccion no podrd superar el 50% del valor de
la cuota mensual (Iimite consistente con la restric-

cion del nimero de trabajadores)

o La adhesion del Patrono al Sistema de Seguridad
Social con el pago de un valor adicional por con-
cepto de aportaciones, en conjunto con el pago
de la cuota mensual del Sistema Simplificado. Este
aspecto aun no se ha contemplado en el actual
Proyecto de Sistema Simplificado debido a las re-
percusiones operativas que involucra la recauda-
cion y distribucion de este concepto. Sin embar-
go, se plantea esta alternativa a efectos de quwe
sea considerada en nuevas versiones del modelo

de Sistema Simplificado.

3.1.6.2. Microcrédito y destino de los recursos del

Sistema Simplificado

A pesar de la gran expansion de la industria ecua-
toriana de microfinanzas en los afos recientes, este
comportamiento ha tenido un pequefo impacto en
la mayoria de las microempresas. De acuerdo con la
encuesta ENAME desarrollada por USAID, sélo el 29

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

por ciento de los microempresarios informé tener
ahorros en instituciones financieras. El crédito de las
instituciones financieras formales no es parte de la
estrategia de negocios de la mayorfa de los microe-
mpresarios y un gran nuimero de encuestados ex-
presaron preocupacion acerca de volverse deudores.
Aquellos tienden a no hacer uso de muchos de los

servicios financieros formales.

Muchos no son conscientes de que las microempre-
sas pueden recibir los servicios. Sélo el 34.7 por cien-
to de los microempresarios encuestados' podian
espontaneamente identificar una instituciéon que les
presta recursos. Incluso las instituciones de microfi-
nanzas mas grandes fueron reconocidas por sélo un

pequefo porcentaje de encuestados.

Quizds mas importante aun, la mayoria de microem-
presarios no ve una relacion con una institucion finan-
ciera como una estrategia de negocios positiva. Ellos
se esfuerzan por evitar la deuda del crédito y no la
ven como una herramienta positiva en su estrategia
para el crecimiento del negocio, sino como un costo
o multa a ser evitada a casi cualquier costo. Este es un
acercamiento muy conservador al negocio. Sin em-
bargo, precisamente es esta posicion conservadora la
que protege a los microempresarios de volverse so-

bre endeidados en un ambiente econdmico incierto.

De manera complementaria, de acuerdo con la en-
cuesta de Condiciones de Vida, el 15% de los negocios
de los hogares, obtuvo un préstamo en los ultimos
doce meses. De quienes no obtuvieron un préstamo,
al 58% no le interesa contar con los recursos, un 21%
considera que tiene ingresos muy bajos para acceder
al crédito y un 11% considera que los intereses son

muy altos.

Por otra parte, de quienes obtuvieron el préstamo, un
32%lorecibié de la Banca Privada, un 24.9% de familia-

res 0 amigos, un 20% de Cooperativas o Asociaciones,

17 Microempresas y Microfinanzas, USAID, Ecuador, aflo 2004
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un 14.9 de prestamistas y solo el 5% de Instituciones
Financieras publicas.

En este contexto, se considera que los recursos que
genere el Sistema Simplificado, pueden contribuir a
incrementar el fondo de Microcrédito que dispone el
Gobierno Nacional, para reactivar el sector microem-
presarial del pafs. El Sistema Simplificado plantea que
el 50% de los recursos que se generen como recau-
dacion del Sistema Simplificado sean canalizados a
través de la Corporacion Financiera Nacional (CFN) y
el Banco Nacional de Fomento (BNF) para brindar cré-
dito fundamentalmente como capital de trabajo e in-
versiones (locales y equipos) para los contribuyentes
que estén inscritos en el Sistema Simplificado y estén
al dia en sus cuotas mensuales.

El monto del crédito a ser otorgado, debera ser con-
sistente con los ingresos mensuales conforme la ca-
tegoria en la que se hubiera inscrito el contribuyente.

La tasa de interés serd consistente con los programas
de Microcrédito de la CFN y BNF (que ya contempla
gastos operativos de estas instituciones). La recupe-
racion de la cartera debera ser transferida a la Cuenta
Unica del Tesoro como recaudacién por concepto del

Sistema Simplificado.

El 185% de los recursos que genere el Sistema
Simplificado seran transferidos a la Cuenta Unica del
Tesoroy el restante 1.5% de la recaudacion sera trans-
ferido al Servicio de Rentas Internas, como recursos

para la administracion del Sistema Simplificado.

Del andlisis de los Regimenes Simplificados en la re-
gion y de las caracteristicas del modelo descrito, se
pueden resumir en el siguiente cuadro las ventajas
y desventajas de la implantacion del modelo para
Ecuador, desde las perspectivas de la Economia, la

Administracion Tributaria y el contribuyente:

Ventajas y Desventajas de la Implantacién del Sistema Simplificado en Ecuador

Enfoques VELEVER

Administraciéon Tributaria recursos.

impuestos.

Economia

Contribuyente Simplicidad

Estrategia de Segmentacion y
mayor eficiencia en el uso de los

Mayor Cultura de pago de

Reduccién de la Informalidad y de
la Competencia Desleal

Desventajas

Riesgo de practicas elusivas
"enanismo fiscal"

Tendencia a descuidar los
controles sobre este régimen

Inequidad tributaria

Elaboracion: Autor

A continuacién se procederd a revisar varias caracterfsticas del Sistema Simplificado y su relacion con los princi-

pios de un sistema tributario 6ptimo:
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3.2. El Sistema Simplificado y el Principio
de Generalidad.

Sin duda una de las mayores contribuciones del siste-
ma simplificado al modelo econémico del pafs, guar-
da relacién con la incorporacion de un amplio seg-
mento de agentes econdmicos que actualmente no
contribuyen con el pago de impuestos y generan una

Considerando las cifras de la Encuesta de Condiciones
de Vida, el total de negocios de hogares que sefiala no
estar inscrito en el Registro Unico de Contribuyentes
alcanza 1.5 millones; una brecha de inscripciéon del
60%, conforme se detalla en el siguiente grafico:

Brecha de Inscripcion por Sectores

800,000 -
700,000 -
600,000 -
500,000 -
400,000 1
300,000 1
200,000 -
100,000 - J

o - | — ‘

COMERCIO CONS;EIUCCI R?SQTTJ-REJI;RE:JT INDUSTRIA crx}'é:};\(s SERVICIOS TRANSPORTE

= |nscritos 184,270 15,531 28,635 45,479 3,302 115,802 63,463

® No inscritos ©94.425 67.744 137.311 227.017 23.175 279.374 129.802

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Quinta Ronda, INEC, 2005 - 2006

Con estos antecedentes, la implantacion del Sistema
Simplificado involucra tres escenarios en cuanto a la
inscripcion de nuevos contribuyentes:

e Uunescenario conservador, que prevé cerrar la bre-
cha de inscripcion en un 20%, con la adhesion de
380 mil contribuyentes, 80 mil ya inscritos en el
RUC y 300 mil nuevos, que representarfan un in-
cremento del 30% de la base de contribuyentes.

e unescenario medio, que prevé cerrar la brecha de
inscripciéon en un 40% con la adhesion de 755 mil
contribuyentes, 80 mil ya inscritos y 675 mil nue-
vos, que representarfan un incremento del 60% de
la base de contribuyentes.

e Un escenario optimista, que prevé cerrar la brecha
de inscripcion en un 60% con la adhesién de 1.1
millén de contribuyentes, 80 mil ya inscritos y 1.02
millones de nuevos, que representarian un incre-
mento del 90% de la base de contribuyentes.

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador
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3.3. El Sistema Simplificado y el Principio Receptar las declaraciones de impuestos, ejecutar

de Eficiencia Administrativa programas de asistencia, asi como notificar a los con-

tribuyentes omisos, tiene un alto costo para la admi-

Actualmente la base del RUC reporta a 1.4 millones nistracion, estimado en US $ 100 mil al afio, superiores
de contribuyentes, personas naturales, de los cuales a los costos estimados de administracion del Sistema
alrededor de 700 mil presentan su declaracién de im- Simplificado que serfa de US $ 40 mil, conforme se
puestos, cuyo pago promedio representa apenas el detalla en el siguiente cuadro estimativo:

5% de la recaudacion total.

Contribucién con la Capacidad Administrativa

Sin régimen Simplificado

Con régimen Simplificado
7

antidad osto Descripcio [Cantidad PU Descripcion
Contilbuyentes 7.400.000] 7.400,000]
eclaraciones receptadas 700,000 0 |
[Omision anual 700.000 0
INo Pago 70.000 420.000
Asistencia 140.000 30 420.000[Se capacita al 10% de| 560.000 1.5 840.000|Se capacita al 40% de contribuyentes al
icontribuyentes al afio. afio. Con un costo inferior debido a la
simplicidad del sistema simplificado.
[Servicio 700.000 0.4 291,667 [Se brinda servicios al 50% de 140.000 0.4 58.333|Se requiere brindar servicios al 10% de|
ntribuyentes al afio. contribuyentes al afio. Estos|
contribuyentes no presentan reclamos, ni
devoluciones de impuestos.
(Gestion Omisos 280.000 3.7 1.026 667 |[El 40% de los contribuyentes| 0 0,0 O[No existe la obligacion de presentar|
lestan omisos y los costos| declaraciones de impuestos.
involucran US § 2 por|
notificaciones y el salario por 20|
minutos del funcionario. _
|Sancion 84.000 1.7 140.000 [El 30% de los omisos son| 294 000 1.7 490.000|El 70% de quienes no pagan son|
[sancionados y los  costos) sancionados y los costos involucran el
involucran el salario por 20 salario por 20 minutoes del funcionario.
minutos del funcionario. —
lAuditoria 140 50,0 7.000Unoc de cada 10 mii 42,000 63 262.500|Tres de cada mil contribuyentes son
contribuyentes son auditados yj| auditados y los costos involucran el
los costos involucran el salario| salario por una hora del funcionario.
por ocho horas del funcionario.
[Cobranza 21.000 25 52.500 |EI 20% de quienes no pagan 336.000 0.8 280.000|E1 80% de quienes no pagan Son
son gestionados por cob gestionados por cobranzas y los costos
los costos involucran el involucran el salario por 20 minutos del
lario por media hora del funcionario.
uncionario. |

1.930.833

Fuente: Sueldo por hora de auditor US $ 6,25, analista de gestion/cobranzas y sanciones US $ 5y serviocios US $ 2,5

Programas de Servicio, Asistencia y Control Comparados
en numero de contribuyentes Como se observa en el
800,000 cuadro  comparativo,
700,000 con los mismos recur-

700,000 -
sos, la Administraciéon

il 560,000 Tributaria tendrfa ma-
500,000 | yor capacidad para
brindar asistencia al
400,000 - . ..
138000 ciudadano,  servicios
300,000 tributarios 'y  poder
efectuar controles ma-
200,000 - ) ) ]
40,000 sivos e intensivos, con
100,000 - 24,000 lo cual se asegura una
21,000 . .z
= 140 efectiva regulacion
Sin régimen Simplificado Con régimen Simplificado a este segmento de
O Asistencia B Servicio O Gestiéon Omisos O Sancion B Auditoria @ Cobranza contribuyentes.
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3.4.El Sistema y el Principio de
Simplicidad

La Presion Tributaria en Ecuador se ha estimado en el
orden del 1.6% del PIB, estando entre los principales
factores que inciden en el costo de cumplimiento de
las obligaciones tributarias de los contribuyentes, la
necesidad de contratar los servicios de asistencia con-
table, conforme se describe en el siguiente cuadro:

Estimacion de la Presion Fiscal Indirecta en el Ecuador
Afio 2006 - en miles de US ddlares

Valores

Costos anuales del

# tramites o T BRocaso P Costo de Costo Total
(en miles) ] Oportunidad @) (en miles)
(en miles) en US$

Costo de la Administraciéon 40.000
Informacion 100 1,00 0,33 133
Inscripciones RUC 100 1,00 0,52 152
Actualizaciones del RUC 250 1,00 0,52 380
Autorizaciones de Facturacion 950 10,00 9.500
Declaraciones de Impuestos

-enlabanca 6.800 2,00 0,63 17.850
-enel SRI 500 2,00 0,35 1177
- por internet 1.300 0,15 195
Devoluciones de IVA 150.000 0,01 1.500
Reclamos Administrativos 150.000 0,12 18.000
Asistencia Contable ™’ 70 6.500 455.000
Preparacion de Informacion ‘¥ 75 1,200 90.000
Multas Tributarias 30.000
Intereses por mora 8.000

PIB (en mies)
PRESION FISCAL INDIRECTA

40.892.000
1,6%

Nota (1) Costos relacionados con el transporte a las oficinas, compra de formularios para la declarcion de impuestos, costos de conexion a inter-

net, adquisiciéon de comprobantes de venta, intereses mensuales en el tiempo de devolucién de impuestos.

Nota (2) Refleja el costo del trabajo remunerado en US $ 300 mensuales por el tiempo promedio de espera y de atencion en cada proceso.

Nota (3) Considera a los contribuyentes obligados a llevar contabilidad, por la contratacion de un contador con un salario mensual de US $ 500.

Nota (4) Estimacion del costo de elaboracion la informacion requerida por la Administracion (incluye anexos transaccionales).

Nota: Estimacién preliminar sujeta a revision.

Elaboracién: Planificacion y Control de Gestién, SRI

Este problema se relaciona con la actual complejidad
del sistema tributario ecuatoriano y de los procedi-
mientos relacionados con el cumplimiento de los
deberes formales. El formulario para la presentacion
de la declaraciéon del Impuesto a la Renta de Personas
Naturales, asi como el IVA contiene un conjunto de
casilleros en los cuales el contribuyente debe detallar
sus ingresos, costos y gastos, calcular el crédito tribu-

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

tario tanto de IVA como de renta, efectuar la liquida-
cion de los impuestos y de ser el caso, solicitar ante
la administracién la devolucion por pagos en exce-
so. Para todo esto, el contribuyente definitivamente
debe llevar un registro contable que le permita sus-
tentar adecuadamente cada una de las operaciones
financieras.
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Una vez que se ha descrito a manera de sintesis la
complejidad de los procedimientos establecidos en
el sistema tributario ecuatoriano, es necesario remar-
car el nivel socio-cultural de la poblacion en el pafs,
con un fndice de escolaridad de 8.1 afios.'

18 Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, INEC, 2005 - 2006

Adicionalmente, de acuerdo con la informacion de la
Encuesta de Condiciones de Vida, el 56% de la pobla-
cién en el pafs no obtuvo una educacion secundaria
y concentra el 35% de las ganancias generadas en ac-
tividades independientes; y, el 85% de la poblacién
no dispone de una educacion superior y administra
el 72% de las ganancias de los negocios, conforme se
detalla en la siguiente tabla:

Concentracidn por Nivel de Instruccion de Independiente

Cifras en NUmero de Personas y Ganancias en US délares

Personas

Nivel de Instruccion

Ninguno 162,950
Centro de alfabetizacion 14,227
Educacidn basica 18,470
Primaria 989,569
Educac. media o bachillerato 14,569
Secundaria 629,548
Post bachillerato 11,950
Superior 290,947
Postgrado 13,944
Total 2,146,174

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida, Quinta Ronda, INEC, 2005 - 2006

% de Part (CELEL ] % de Part
8% 205,658,166 2%
1% 15,347,852 0%
1% 28,059,343 0%

46% 2,627,329,779 31%
1% 44,349,653 1%
29% 3,136,183,622 37%
1% 60,527,935 1%
14% 2,055,837,483 25%
1% 212,026,271 3%
100% 8,385,320,105 100%

En este contexto, los niveles de incumplimiento de
inscripcion en el Registro Unico de Contribuyentes
por parte de un amplio segmento de independientes,
se atribuye a que los procedimientos son complejos y
que como sefala la Encuesta de Microempresarios, no
se perciben beneficios para registrar a las empresas.

“cuando se pregunté qué beneficios podrian ver
ellos en registrar sus empresas, la mayoria de los
encuestados (53.4 por ciento) dijeron que no se
obtenia un beneficio. De éstos quienes perci-
bian un beneficio, la mayoria cit6 menos proble-
mas con las autoridades y la habilidad de obte-
ner créditos del sector formal como beneficios
primarios.”"

19 Microempresas y Finanzas del Ecuador, USAID, 2004

Eilriscatipap

En este sentido, el modelo planteado contribuird sig-
nificativamente a simplificar los procedimientos tribu-
tarios y a generar un incentivo para la adhesion a tra-
vés del microcrédito. Adicionalmente, aunque no es
un beneficio que perciba el contribuyente, disponer
de informacién de las operaciones del sector microe-
mpresarial en el pafs, permitird mejorar el direcciona-
miento de las politicas de inversién publica y empleo
sobre este segmento de la poblacion.



3.5. El Sistema Simplificado y la lucha
contra la Evasion y el Fraude Fiscal

Otro de los objetivos que se busca con la implanta-
cion de los sistemas simplificados, es que al formalizar
a un amplio conjunto de agentes econémicos, se fa-
cilite identificar a los grandes proveedores de bienes
que ingresan al pais sin haber pagado los impuestos
en las Aduanas, o que se producen y comercializan en
el mercado local sin el pago de los impuestos estable-
cidos en la Ley.

Por una parte, la Corporacién Aduanera Ecuatoriana,
ha desarrollado esfuerzos con el objeto de contro-
lar el contrabando en el pais, que ocasiona pérdidas
significativas al fisco. Sin embargo, los resultados aun
no son los deseados por la sociedad. Una manera de

controlar el contrabando, se relaciona con formalizar

los habituales centros de distribucion de la mercade-
ria de origen ilicito.

Por otra parte, el Servicio de Rentas Internas de
Ecuador ha ejecutado programas de control en los
principales centros de distribucion de mercaderia
de contrabando, como son las Bahias en Guayaquil,
Ipiales en Quitoy El Arenal en Cuenca, lo cual conllevé
a la clausura de varios establecimiento por no entre-
gar comprobantes de venta en sus transacciones. Sin
embargo, dichos programas no han conllevado nece-
sariamente a la regularizacion y pago de impuestos
en dichos sectores y en los Ultimos afos la actividad
informal es cada vez mas significativa.

Conforme con la Encuesta de Condiciones de Vida, en
el siguiente grafico, constan las transacciones de con-
tribuyentes informales (que reportaron no tener RUC)
por sectores de actividad econémica:

Composicion de las ventas y compras de insumos de eegocios seguin su sector econémico e inscripcion en

el Registro Unico de Contribuyentes (RUC)

Ventas

SECTOR

Ventas con RUC Ventas sin RUC

Compras de Mercaderia y M. Prima
% Compras
sin RUC

% Vtas

sin RUC Compras con RUC Compras sin RUC

8,277,055,585  8,114,700,234
1,360,916,834 313,362,901

17,512,491 126,228,503
561,157,057
801,034,639
106,805,664
621,548,863

6,179,112,435 2,599,097,282
974,909,289 62,026,338
2,085,822 3,118,925
242,988,023
318,124,130
32,824,960
468,887
3,294,403,699

749,244,647
940,903,336
304,215,846

1,103,874,678
14,990,933,450 11,225,625,253

251,150,140
528,287,066
307,441,771

16,757,660
8,757,103,319

43% 27%

SERVICIOS
CONSTRUCCION

MINAS Y CANTERAS
Operaciones Informales

% Operaciones informales

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida

Elaboracion: Autor

Teniendo en cuenta la amplia informalidad descrita,
el modelo contempla la obligatoriedad de los sujetos
acogidos al Sistema Simplificado de exigir el com-
probante de venta que sustente el origen licito de la
mercaderia, ya sea de produccion local o importada.
En caso de que la Administracion Tributaria detecte
mercaderfa sin el correspondiente comprobante o
documento de importacion, la misma serfa incautada
y el establecimiento clausurado por siete dfas.

Adicionalmente, esimportante sefalar que la creacion
del Sistema Simplificado permite asegurar el control

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador

de un numero importante de pequefios contribuyen-
tes y con ello, liberar recursos de la Administracion
Tributaria para el control del resto de contribuyentes.
Por lo tanto, se considera que el Sistema Simplificado
puede contribuir en la lucha contra la evasién vy el
fraude fiscal. Sin embargo, este proyecto no es la Uni-
ca solucién para la informalidad y el contrabando; es-
tos problemas deben ser abordados desde una pers-
pectiva mas amplia, dada su naturaleza e incidencia

en el sistema econdmico y social del pafs.
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3.6. El Sistema Simplificado y el Principio
de Equidad

El Sistema Simplificado es un claro ejemplo de la per-
manente disyuntiva entre la simplicidad e inequidad
en los sistemas tributarios. A manera de ilustracion, un
contribuyente puede disponer de ingresos al afio por
US $ 42,001 y pagar exactamente lo mismo que otro
contribuyente con US $ 49,900 al afio incumpliendo
con la equidad vertical. Con mayor razén el primer
contribuyente puede efectuar una inversion de largo
plazo para incrementar su participacion en el merca-
do y seguird pagando el mismo impuesto que el otro

contribuyente.

Pago frente a Ingresos
SECTOREC: INDUSTRIA

Por estos motivos, el Sistema Simplificado es opcio-
nal. Un contribuyente como en el ejemplo descrito
podra optar por incorporarse en el régimen general,
pero deberd llevar los registros contables que permi-
tan sustentar la veracidad en el uso de la depreciacion
por la inversion efectuada.

En el primer grifico de dispersion del Sector de
Industrias Manufactureras a continuacion, se demues-
tra como las cuotas (eje de las Ys) que deben cancelar
los contribuyentes se incrementan a medida que se
incrementan los ingresos (eje de las Xs), pero como
se observa en el segundo gréfico su comportamiento
no es igualmente progresivo con relacion al compor-
tamiento de las utilidades (o renta, eje de las Xs):

1600
14007
12007
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o mo
8007 o

6001 mmnm o
400
2007 w
o
07 =
-200 :

o ooo

-10000 0
Ventas Anuales. Casos ponderados por FACTOR_F

Pago frente a Renta (utilidad)
SECTOREC: INDUSTRIA

10000 20000 30000 40000 50000 60000 70000

1600 = o ) )
— Considerando esta desventaja del
12001 ; modelo, el actual disefio del Sistema
a O mm . ol
1000+ Simplificado ha contemplado una
8001 ¥ T clara diferenciacion entre sectores
600 T o7 econdmicos, entendiendo que la
400 oo o rentabilidad de la industria manufac-
2001 o o o disti |
o] - e turera es muy distinta a la que pue-
-200 . ' . ‘ . den presentar actividades de comer-
-400000 0 400000 800000 1200000 cio, construccion o la prestacion de
-200000 200000 600000 1000000

RENTA. Casos ponderados por FACTOR_F

Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida del INEC Elaboracién: Autor
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3.7. Estimacion del Impacto en la
Recaudacion

Considerando la informacion de potenciales inscrip-
ciones a partir de la Encuesta de Condiciones de Vida,
las cuotas establecidas para cada Categoria y para
cada Sector, y los escenarios de inscripcion plantea-
dos, a continuacion se presenta la estimacion de la
recaudacion anual del Sistema Simplificado.

Estimacion de las Inscripciones y la Recaudacién del Sistema Simplificado Ecuatoriano

1.- Inscripciones

20% 40% 60%
Potancial Escenario Escenario Escenario
Conservador Medio Optimista
de 0 a 5000 1,256,448 252,914 502,579 753,869
de 5 mila 10 mil 304,377 61,269 121,751 182,626
de 10 mil a 20 mil 185,329 37,305 74,131 111,197
de 20 mil a 30 mil 69,204 13,930 27,682 41,523
de 30 mil a 40 mil 38,773 7,805 15,509 23,264
de 40 mil a 50 mil 21,425 4,313 8,570 12,855
de 50 mil a 60 mil 12,341 2,484 4,936 7,405
Inscripciones Esperadas 1,887,897 380,020 755,159 1,132,738
2.- Recaudaciones Anuales 20% 40% 60%
Conservador Medio Optimista
de 0 a 5000 41,664,168 5,581,573 11,091,467 16,637,201
de 5 mil a 10 mil 46,292,045 1,502,336 2,985,379 4,478,069
de 10 mil a 20 mil 55,032,238 1,087,449 2,160,933 3,241,400
de 20 mil a 30 mil 40,985,711 302,423 600,962 901,443
de 30 mil a 40 mil 36,014,594 148,887 295,861 443,792
de 40 mil a 50 mil 20,453,676 46,725 92,849 139,274
de 50 mil a 60 mil 21,481,321 28,266 56,169 84,254
Recaudacién Anual 261,923,753 52,723,290 104,769,501 157,154,252
3.- Recaudaciones Primeros Doce Meses
Inscritos en el Escenario Escenario Escenario
Mes Mes Anterior Conservador Medio Optimista
Enero 0 0 0
Febrero 7% 307,553 611,155 916,733
Marzo 14% 615,105 1,222,311 1,833,466
Abril 39% 1,713,507 3,405,009 5,107,513
Mayo 51% 2,240,740 4,452,704 6,679,056
Junio 58% 2,548,292 5,063,859 7,595,789
Julio 65% 2,855,845 5,675,015 8,512,522
Agosto 72% 3,163,397 6,286,170 9,429,255
Septiembre 79% 3,470,950 6,897,326 10,345,988
Octubre 86% 3,778,502 7,508,481 11,262,721
Noviembre 93% 4,086,055 8,119,636 12,179,455
Diciembre 100% 4,393,607 8,730,792 13,096,188
Primer Afio 29,173,554 57,972,457 86,958,686

Implantacion de un modelo de sistema simplificado para Ecuador
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4.- Elementos de Afectaciéon a la Recaudacién

Omisidad Regular 15%

Uso del incentivo IESS 15%

Primer Afo

Escenario Escenario
Conservador Medio

Recaudacion Estimada

Escenario
Optimista
62,827,651

21,077,893 41,885,100

Segundo Ano

38,092,577 75,695,965 113,543,947

Fuente: Encuesta Condiciones de Vida, Base de Datos del SRI
Elaboracion: Autor

La recaudacion del primer afio es incompleta, en la
medida que se van incorporando los contribuyentes
al sistema y van pagando sus cuotas desde el mes si-
guiente al de su inscripcion.

A efectos de evaluacién de la relaciéon costo / be-
neficio del proyecto de implantacién del Sistema
Simplificado, se selecciona el Escenario Medio con
una recaudacion de US $ 75.6 millones, considerando
que el primer afno es de transicion.

Sin embargo, de los US $ 75.6 millones se deben des-
contar los US $ 17 millones que pagarfan por concep-
to de Renta e IVA?® los contribuyentes que se cambian
del Régimen General al Sistema Simplificado. En con-
traparte, no se incluye una estimacion de los benefi-

20 Elvalor de IVA se estimé como el mismo valor del Impuesto a la
Renta.
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cios indirectos que puede generar laimplantacién del
sistema, como por ejemplo incidir en la evasiéon de
grandes proveedores informales y reducir la compe-
tencia desleal entre sectores formales e informales.

En sintesis, el beneficio en términos de recaudacion
del Sistema Simplificado es de US $ 58 millones al afo,
que en términos de nuevos recursos para la opera-
cion del Servicio de Rentas Internas representa US $
870 mil (1.5% de los recursos generados).

El estudio original incorpora un cuarto capitulo res-
pecto de los mecanismos para la implantacion del
Sistema Simplificado en el Servicio de Rentas Internas
y el anexo del Proyecto de Creacién del Sistema
Simplificado. Sin embargo, por consideraciones de
espacio de publicacion, el cuarto capitulo y el anexo
no han sido incluidos.



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La economia ecuatoriana mantiene importante ni-
veles de informalidad que afectan al fisco, a las em-
presas formales, a la equidad en la distribucion de la
carga fiscal en la sociedad y en general al desarrollo
econdmico y social del pafs.

El Sistema Simplificado descrito en el presente trabajo
representa un proyecto que puede aportar significa-
tivamente a la incorporacién de un amplio conjunto
de agentes econdmicos a la formalidad y pago de
impuestos.

Como todo proyecto estratégico, el Sistema
Simplificado debe ser evaluado en relacion con dos
aspectos, su impacto estratégico y la relacion costo
/ beneficio.

En cuanto al impacto estratégico, se pueden destacar
los siguientes aportes del Sistema Simplificado a la
misién de maximizar el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias:

« Ampliacién de la base de contribuyentes y reduc-
cion de la informalidad, estimada en el 65% como
numero de no inscritos y en el 43% como monto
de ventas de informales.

o Menor Presion Fiscal Indirecta (costo de cumpli-
miento), al simplificar significativamente los proce-
dimientos relacionados con los deberes formales
de los contribuyentes de menores posibilidades
economicas.

» Mecanismo para la reqularizacién del aprovisiona-
miento ilegal de centros informales, al obligar a los
inscritos en el sistema a mantener los documen-
tos de origen de la mercaderfa en stock,

« Permite optimizar los recursos de la Administra-
cién Tributaria, al simplificar el control de la Admi-
nistracién para un amplio segmento de contribu-
yentes de escasa significacion fiscal,
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« Fortalecimiento de la capacidad de financiamien-
to delas Microempresas, mediante la contribucion
al Fondo Nacional del Microcrédito

« Incentivar la afiliacion de asalariados en los Siste-
mas de Seguridad Social, mediante la reduccion
de las cuotas de los trabajadores afiliados,

En este aspecto, resulta de interés la justificacion de
los sistemas simplificados que efectla Barra:

“Un régimen simplificado para pequeios contri-
buyentes se justifica al menos por tres razones:
En primer lugar, porque el costo de cumplimiento
del impuesto a la renta bajo un régimen general
de contabilidad completa resulta demasiado alto
con relacion a las rentas que generan las PYMEs,
lo que deriva en un impuesto regresivo para este
segmento de contribuyentes, si se incluye dicho
costo como parte de la carga tributaria. En segun-
do lugar, las PYMEs representan mas del 80% de
los contribuyentes, no obstante la recaudacion
que producen no supera el 10% del total, que-
dando la mayor parte de ellas no afectadas al
no sobrepasar el limite exento de los impuestos
personales. En consecuencia, aparece sin senti-
do exigir todos los registros y formalidades de la
contabilidad completa a tantos contribuyentes
que finalmente no pagan impuestos, mdas aun
cuando la administracion tributaria no dispone
de los recursos necesarios para una adecuada
fiscalizacion de esa contabilidad. Finalmente, un
sistema simplificado puede actuar como incenti-
vo a la formalizacion de las empresas que operan
al margen de la legalidad, especialmente cuando
dicho estado obedece al escaso nivel educacional
de los contribuyentes, lo cual les impide llevar re-
gistros complejos.”*

21 Barra, Tributacion Simplificada para Pequenas y Microempresas:
Analisis y Propuesta de Reforma para el Caso Chileno
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Respecto a la relacion costo / beneficio del proyecto,
se ha estimado que la recaudacién regular del Sistema
Simplificado sera de alrededor de US $ 58 millones y
el presupuesto para el primer afo de implantacion
del Sistema Simplificado es de US $ 3.6 millones. En
este sentido, el Rendimiento sobre la Inversién (ROI)
es de 16 ddlares por cada ddlar invertido.

Por otra parte, la implantacion del Sistema
Simplificado no revierte de mucha complejidad para
la  Administracién Tributaria, los procesos, contra-
taciones y el desarrollo de sistemas necesarios son
factibles de ejecutar, considerando que el Servicio de
Rentas Internas cuenta con personal y una plataforma
tecnoldgica que le permiten automatizar los procedi-
mientos de prestacion de servicios y control masivo
de los contribuyentes.

Eilriscatipap

Con estos antecedentes y teniendo en cuenta el
contexto socio economico del Ecuador, se conside-
ra que el Sistema Simplificado es un proyecto que
permitird mejorar la eficacia del Sistema Tributario
y consolidar la cultura de pago de impuestos en el
pais. Por lo tanto, se recomienda evaluar, discutir y
proponer al H. Congreso Nacional el Proyecto de Ley
de Creacion del Sistema Simplificado, desarrollar su
Plan de Implantacion y ejecutar los procesos y pro-
gramas de reglamentacion, comunicacion y difusion,
asistencia, servicio, recaudacién y control necesarios
para garantizar el éxito de su incorporacion al Sistema
Tributario del pafs.
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Estimacion de la brecha de

Recaudacion del IVA e Impuesto a la
Renta de las sociedades por industria

RESUMEN

Los mecanismos de control que se llevan a cabo en las administraciones tributarias estan en-
focados hacia segmentos de mayor probabilidad de evasién; de esta manera, se genera un
componente de riesgo que tiene la finalidad de incrementar el recaudo mediante la correcta
declaracion y pago de los impuestos por parte de los contribuyentes que se encuentran en
ejercicio de alguna actividad econémica.

En la actualidad existen algunos métodos y formas de llegar hasta estos segmentos. La expe-
riencia internacional realiza estimaciones de la carga fiscal potencial que soportan los contri-
buyentes afectos al pago de impuestos para luego ser comparadas con la recaudacion efectiva
que reporta la administracion tributaria y asi estimar la brecha recaudatoria. Con la finalidad de
relativizar esta brecha con relacién a la recaudacion efectiva, los valores de las brechas se los
presenta cComo una tasa porcentual.

Las estimaciones mayormente empleadas para la obtencién de dichas tasas se realizan sobre
la base del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN). De esta manera se cuenta con informacion
externa a la de la administracion tributaria que permita realizar las comparaciones necesarias
a fin de establecer estrategias de control y fiscalizacion hacia las empresas de los sectores que
presentan mayor amplitud absoluta y/o relativa en las brechas calculadas.

Este trabajo tiene como finalidad la obtencién de tasas de brecha de recaudaciéon por rama de
actividad, tomando en cuenta la clasificacién del Banco Central del Ecuador, entidad encargada
de la elaboracién del SCN. En este &mbito, los impuestos analizados son el Impuesto a la Renta
y el Impuesto al Valor Agregado de sociedades. Las fuentes de informacién que se emplearon
en el andlisis fueron las Tablas de Oferta y Utilizacion (TOU) del SCN disponibles para los afios
2003 al 2005, y las estadisticas de declaracion del Impuesto a la Renta y del Impuesto al Valor
Agregado sociedades correspondientes a los mismos afnos, en términos de periodo fiscal.

Para terminar, el periodo fiscal para la descripcién y evaluacion de la metodologia que se des-
cribe en este documento se centra especificamente en el afo 2004. A esto se suma un analisis
temporal de las tendencias evasivas en IVA, que agrega al estudio anterior los periodos fiscales
2003y 2005 (ver anexos). Este analisis no se lo incluye para el caso del impuesto a la renta, debi-
do a la indisponibilidad de informacién en dichos periodos que permita contrastar su validez.
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SUMMARY

The control mechanisms carried out by tax administrations are focused on those segments

having higher probability of evasion. In this way, a component of risk is generated with the
purpose of increasing collection through the correct tax return and payment from taxpayers
who are practicing any economic activity.

Nowadays, there are several methods and means to get to those segments. International ex-
perience makes estimations of the potential tax burden that good taxpayers support in order
to compare them to the effective collection reported by tax administration and thus obtain
the “collection gap”. In order to relate this gap with the effective collection, the gap's values are
presented as a percentage rate.

The most commonly used estimations to obtain collection gap rates are made on the basis
of National Accounts System (NAS). In this way, there is external information —besides the tax
administrations one—- that allows making necessary comparisons in order to establish control
and fiscal strategies towards enterprises belonging to those sectors having greater absolute
and/or relative ampleness in the calculated gaps.

The main objective of this work is to obtain collection “gap rates by activity field” They are ba-
sed on the Ecuadorean Central Bank classification, since such institution elaborates the NAS.
In this scope, the analyzed taxes are the Income Tax (IT) and the Value Added Tax (VAT) of
Societies. The information sources used for the analysis, were the available “Offer and Utilization
Tables” from year 2003 to 2005's NAS. Additionally, the societies' VAT and IT return statistics, co-
rrespondent to the same mentioned years in terms of fiscal period, were used.

Finally, the fiscal period used to describe and evaluate this methodology is focused specifically
on year 2004. Besides, a temporary analysis of VAT evasive tendencies is also presented, adding
2003 and 2005 fiscal periods to the prior study (see annexes). The Income Tax is not included
within this last analysis since there was not information available of such years to allow con-
trasting its validity.
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1. INTRODUCCION

La estimacion de la brecha de recaudacién por industria es una herramien-
ta muy importante parala inmediata deteccion de nichos de evasion, sobre
los cuales, la Administracion Tributaria puede tomar medidas correctivas.
De esta manera, los controles focalizados sobre los contribuyentes, logran
reducir los costos directos e indirectos que se originan sobre las acciones
emprendidas por la institucion para el cumplimiento de los programas de
fiscalizacion. Por lo tanto, las tasas de brecha de recaudaciéon estimadas,
servirian como linea de base para programar los procesos de control lleva-
dos a cabo por el Servicio de Rentas Internas (SRI).

Eilriscatipap




La metodologia utilizada tiene como caracteristica principal el tratamiento de las industrias
clasificadas en el Banco Central del Ecuador (BCE), como grandes empresas que llevan a cabo
las operaciones de estimacion del IVA neto (IVA ventas — VA compras), asi como la conciliacion
tributaria para el célculo del impuesto a la renta causado de sociedades.

El resultado al que se llega es la potencialidad del recaudo de los tres impuestos (IVA y Renta) a
nivel del valor causado. Este aspecto metodolégico no incluye las distorsiones provocadas por
la inclusion de las retenciones en la fuente de IVA e Impuesto a la Renta.

La limitacion en la realizacion periddica de los estudios de brechas de recaudaciéon sectorial,
tiene como elemento principal la dependencia de informacién exdgena al SRI. El empleo de
las TOU que desarrolla el Banco Central del Ecuador son el insumo principal para la estimacion
de los valores potenciales de Impuesto al Valor Agregado e Impuesto a la Renta Causado; por
lo que su detalle y actualizacion son aspectos esenciales para la precision del estudio.

La estandarizaciéon de las actividades econdémicas a cédigos de industria, es otro elemento
importante a considerar. A pesar de que se cuenta con informacién para el debido cruce de
las actividades econdmicas ClIU3 a codigos de industria, es necesaria su verificacion oportuna’
para poder realizar la equivalencia. Las actividades econdmicas ClIU3 objeto de exhaustiva
revision fueron: extraccion de petréleo crudo, gas natural y actividades de servicios relaciona-
dos (09), elaboracién de productos de la refinaciéon de petréleo (25), comercio (35), alquiler de
vivienda (41), administracion publica y defensa; planes de seguridad social de afiliacién obliga-
toria (40). Cabe recalcar que la omisién de esta revision puede conllevar a la obtencién de tasas
de brecha de recaudacién erréneas.

1 Enelestudio realizado, se verificaron oportunamente las actividades econémicas de los contribuyentes especiales,
debido a que concentran aproximadamente el 75% de la recaudacion total.

2. GENERALIDADES

La realizacion de estudios referentes a la estimacion de tasas de brecha de recaudacién por
industria o sector econémico de los tributos mas representativos en la cuenta de ingre-
sos del Presupuesto General del Estado, permite generar un enfoque de la situacion de la
Administracion Tributaria respecto a la gestién realizada para el cumplimiento de su misién, vi-
sion y objetivos, especificamente con el fomento del cumplimiento voluntario, lo cual implica

que el contribuyente declare y pague lo justo segun la actividad econémica desempefiada.

Con relacion a los estudios realizados en este ambito, el Proyecto Salto realizd en el afio 2003
un documento titulado Métodos de estimacion para la proyeccion y el calculo de evasion de
los principales impuestos recaudados por el Servicio de Rentas Internas (S.R.l.) del Ecuador, en

el cual se presenta la estimacion de las tasas de evasiéon del Impuesto a la Renta e IVA, basando

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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su metodologfa en informacion del SCN para la determinacion de la recaudaciéon potencial y
asf contrarrestarla con el recaudo caja o por fecha de recaudacion registrado por el SRI.

El presente trabajo difiere respecto al anterior debido a dos razones principalmente: prime-
ro, las tasas de brecha se estiman por industria 2 segun la clasificacion del Banco Central del
Ecuador; y segundo, los valores del recaudo obtenidos obedecen al Impuesto a la Renta e IVA
causado® y no pagado. En este sentido, se espera que los resultados obtenidos en este estu-
dio aporten criterios que sirvan para fortalecer los programas de control en la administracion
tributaria.

Este trabajo se divide en dos grandes secciones: la primera comprende el marco metodolégico
para el clculo de las brechas de recaudacion del IVA e Impuesto a la Renta de sociedades, y la
segunda contempla las estimaciones de dichas brechas y su respectivo analisis.

2 Deaqui en adelante los sectores econémicos seran tratados como industrias para mantener la armonizacién de los
términos con el Banco Central del Ecuador.

3 Los valores correspondientes al impuesto causado aislan las retenciones en la fuente para el caso de los dos im-
puestos y los anticipos para el caso del impuesto a la renta. Al momento de aislar el impacto de las retenciones, se
puede contar con un valor de recaudo impositivo propio de la actividad o industria en analisis. Los valores pagados
incluyen las deducciones por retenciones efectuadas por contribuyentes de otras industrias.

3. CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

3.1. Impuesto al Valor Agregado

La metodologia propuesta tiene como finalidad estimar el IVA ventas e IVA compras poten-
ciales de cada rama de actividad, para luego a través de su diferencia obtener el valor del IVA
causado potencial, y asi tener un criterio verdadero que permita contrarrestar/validar la recau-
dacion efectiva total consignada en los formularios de declaraciéon de dicho impuesto.

Para la consecucion de lo anteriormente propuesto se utilizara la siguiente informacién de las
Tablas de Oferta y Utilizacion (TOU) de las SCN*:

o Produccion de las Industrias: Se consideran los valores registrados en la Tabla de Ofer-
ta a precios de consumidor, el cual incluye los impuestos indirectos, subsidios, derechos
arancelarios, impuestos netos sobre importaciones, Impuesto al Valor Agregado (IVA) y los
margenes comerciales sobre producto. Al valor obtenido a precios de consumidor, debe
deducirsele la produccién de los hogares y del sector informal, para de esta forma obtener
una estimacion aproximada de las ventas totales de las sociedades.

» Consumo Intermedio: Se consideran los insumos registrados en la Tabla de Utilizacion
que emplean las industrias para la produccion de los bienes y/o servicios. De igual manera
que en el punto anterior, a los consumos intermedios debe deducirseles la composicién de

4 Se toma como referencia el aflo 2004, porque la TOU definitiva mas reciente se encuentra en ese periodo.
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informalidad y de hogares, con la finalidad de obtener las compras solamente de socieda-
des. Cabe recalcar que el componente de las importaciones se encuentra implicito en los
consumos intermedios.

También se emplean los destinos de producciéon por producto °, con la finalidad de
estimar qué fraccion de las ventas se destina al mercado local y cudl a las exportaciones.
Cabe recalcar que los bienes y/o servicios que se exporten gravan tarifa 0%.

Ventas y compras de los contribuyentes del SRI: Esta informacion se encuentra agru-
pada por industria y tiene como propdsito fundamental el estimar los factores gravados de
proporcionalidad de ventas y compras que ajusten la produccién y consumo intermedio
con las deducciones antes mencionadas, para asi obtener la fraccién en que dichos rubros
afectan la recaudacion del IVA causado.

3.2. Ficha Metodoldgica para la estimacion de las tasas de brecha de

recaudacion del Impuesto al Valor Agregado

3.2.1. Estandarizacion de las tablas de oferta y utilizacién a 47 productos

y estimacion de la produccién por industria

Antes de todo, es necesario utilizar una matriz cuadrada de 47 productos por 47¢ industrias

para identificar la produccion de cada industria con la oferta de un bien en particular; es decir,

para distinguir una relacién caracteristica y univoca entre bienes e industrias. Debido a que la

produccién por industria se encuentra a precios basicos 7, lo anterior implica la utilizacion de

coeficientes de oferta® (aplicados a la produccion por productos) para poder estimar la pro-

duccion por industria a precios de consumidor.

Pr,. = ZPr,,k-C,ij Visisn Visjs<n

Consumo de hogares, consumo de gobierno, formacién bruta de capital fijo, variacion de existencias y exportacio-
nes.

Las tablas de oferta y utilizacién se representan en una matriz de 60 productos por 47 industrias. Al establecer una
matriz cuadrada se guarda consistencia entre productos e industrias, lo cual es necesario definir previamente para
las estimaciones posteriores. Es necesario establecer que la industria 47 (servicios domésticos) no tiene participa-
cion de las sociedades.

La produccion a precios basicos o precios de productor no adiciona los siguientes rubros: Impuestos indirectos so-
bre productos, Subsidios sobre productos, Derechos arancelarios, Impuestos netos sobre importaciones, Impuesto
al valor agregado (IVA) y los margenes comerciales.

El coeficiente de oferta corresponde a la participacion de una industria en el total de la produccién de un determi-
nado bien, es decir se obtiene dividiendo la produccién del bien j en la industria i por el total producido del bien j.
Por lo tanto:

0 atB_  Wisien Vi=f
ST — sis=n Vl=sj=n

2 Pr'._’.
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donde:

. Pr

(pe)r €S la produccion total de la industria i a precios de consumidor
« Pr, eslaproduccion del producto ken laindustriai.

. C].Of es el coeficiente de oferta del producto j en la industria i.

3.2.2. Estimacién de la tasa de participacion de hogares e informalidad
y ajuste de la produccion por industria

Como se menciond anteriormente, la produccion de las industrias proviene de tres tipos de
generadores de ingresos: las unidades econémicas constituidas en sociedad (empresas), las
unidades econémicas no constituidas en sociedad (hogares) y el sector informal. Dado que el
analisis comprende Unicamente a las empresas, es necesario ajustar la producciéon mediante la
estimacion de una tasa de participacion de hogares e informalidad, con la finalidad de obtener
una produccién de las sociedades, o produccion formal de las empresas.

En este sentido, la Tabla de Utilizacién ofrece un Excedente de Explotaciéon por industria, el
mismo que se encuentra dividido en Excedente Bruto de Explotacién e Ingreso Mixto ?. La de-
finicion establecida segun el SCN establece que dicho excedente representa el saldo contable
de la cuenta de generacion del ingreso; es decir:

El valor agregado
Menos la remuneracion de los asalariados por pagar
Menos los impuestos sobre la produccién por pagar
Mas las subvenciones por cobrar™

En términos tributarios, el Excedente Bruto de Explotacién constituye una variable muy cer-
cana a la utilidad de las empresas antes de la conciliacion tributaria. Por otro lado, el valor
reflejado por el Ingreso Mixto corresponde a las utilidades de las unidades econémicas no
constituidas en sociedad antes de la conciliacion tributaria. Por ende, constituye un indicador
de la participacion de la utilidad de hogares e informal en la economia.

Ahora bien, definiendo al excedente de explotacién como:
EE =EBE,+Y"™  Vlsisn

donde:

9 Elingreso mixto es la expresion reservada para el saldo contable de la cuenta de generacién del ingreso de las
empresas no constituidas en sociedad, propiedad de los miembros de los hogares, ya sea a titulo individual o en
forma conjunta con otros, en las que los propietarios u otros miembros de sus hogares pueden trabajar sin percibir
a cambio sueldo o salario alguno

10 Banco Mundial, Sistema de Cuentas Nacionales 1993, Washington, 1993, pp. 330-331
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« FEE, eselExcedente de Explotacion de la economia

« EBEges el Excedente Bruto de Explotacion de las empresas constituidas en
sociedad (formal)

« Y™ esellngreso Mixto de empresas no constituidas en sociedad (informal)

entonces, la tasa de participacion de hogares e informalidad puede estimarse de la siguiente
manera:

mix
4
u =—

L] EE

!

VYi<i<n

Una vez estimada la tasa de informalidad, se procede a ajustar la produccién de las industrias
de la siguiente manera:

Pr” =Pr - (1-g,) Visisn

donde:
. Prf” es la produccion de las industrias ajustada a la informalidad

e WU, eslatasadeinformalidad

3.2.3. Estimacién de los destinos de produccion por coeficientes
obtenidos de la tabla de utilizacién.

Los destinos de produccion por industria permiten estimar la distribucion y uso que se le da
a cada bien o servicio en las actividades de consumo intermedio, consumo final, consumo
gubernamental e inversién de capital o stock (inventario).

Para lograr la estimacion del destino de produccién por industria®, se debe determinar los co-
eficientes de dicha composicion. Para esto, es necesario primero reajustar todas las cantidades
dispuestas en la Tabla de Utilizacién a términos de industrias mediante el empleo de los coefi-
cientes de oferta elaborados anteriormente, ya que al existir produccién no tipica, el uso de un
bien en particular no caracteriza la produccién de una sola industria sino de varias'2.

11 Eldestino de produccién por industria se entiende como el destino de las ventas de las industrias hacia el consumo
intermedio, al consumo final, consumo del gobierno, inversion en capital y exportaciones.

12 En este proceso se asumen iguales las composiciones formales e informales de los destinos de produccién por pro-
ducto, es decir, como existe la dificultad de desglosar estos destinos por tipo de generador de producto (empresas,
hogares y sector informal) se estipulan como idénticas tales composiciones. Esto debido a que en las Tablas de Uti-
lizacion, los destinos de produccién por industrias y por producto no se descomponen por tipo formal / informal.
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Tras conseguir este ajuste, se puede ahora determinar los coeficientes de composicion de la
utilizacién por industria mediante su normalizacién en referencia a los destinos de la produc-
cién (consumo intermedio, consumo final, consumo de gobierno, formacién bruta de capital,

variacion de existencias y exportaciones).

ZC C”

Vi<isn
desr util (')
Z (e,
C! Vi<isn
desr _
Z Ci(,;.' C!(i"
C = Visisn
dl?St"”.l,(j)
F BKF ,ij} ,
6 S Vi<isn
des{uri!(i)
Z V{ wa.lC()
(@ Aaa = Vi<isn
deST util (i)
2 X C()
Vi<i=sn
dest,
Siendo;
dest, i = C/ +C +C + FBKF, + V™" + X,
O 08 #CE" O €T +CF <]
donde:

. deSfm,,v(J) es el total de los destinos de utilizacion por producto
« C!' esel Consumo Intermedio por producto j

F .
« (7 esel Consumo de Hogares por producto j

« CY esel Consumo de Gobierno por producto j
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« FBKF, eslaFormacion Bruta de Capital Fijo por producto

exist .y . . .
« V7™ eslaVariacién de existencias por producto |

I

. X! es la Exportacién por producto j
! . . e .. e . . . . .
. C; es el Coeficiente de composicion de la utilizacion del consumo intermedio por industria i.
F . . .7 .l .z . . .
« (Y Coeficiente de composicién de la utilizacién del consumo de hogares por industria i.

G
Coeficiente de composicion de la utilizacion del consumo de gobierno por industria i.

. C{.FB""‘F Coeficiente de composicién de la utilizacién de la formacion bruta de capital fijo por industria i.

rexist S o, e ., . ., . . . . .
. C{.’ Coeficiente de composicion de la utilizacion de la variacion de existencias por industria i.

. C{."" Coeficiente de composicion de la utilizacién de las exportaciones por industria i.

Una vez estimados los coeficientes de composicion de la utilizacion, estos deben multiplicarse

a la produccién por industria, a fin de obtener los destinos de produccién por industria:

W . .
G =ty <Prf Vi<isn

o

O i

Pt Vlsisn
C(i ' Cr( L . P aj Vl .
;=0 ¢ sli=sn

FBKF'=C™F.pt?  VYls=isn

exist

Vl—e.\‘i.v.' b= C

i

‘Pr”  Vlsisn
X,'=C"-Pr’  Vls=isn

donde:

. Cl,f ' es el Consumo Intermedio por industria i.

. C’_F ' es el Consumo de Hogares por industria i.

. C{G ' es el Consumo de Gobierno por industria i.

« FBKEF,' eslaFormacion Bruta de Capital Fijo por industria i.

. V;“‘N ' es laVariacion de existencias por industria .

« X,' eslakxportacion porindustria i.
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3.2.4. Estimacion de las ventas por industria a ser gravadas

Dado que las exportaciones gravan IVA con tarifa 0%, el IVA ventas se puede estimar exclusi-
vamente desde el consumo intermedio, consumo final, consumo gubernamental y formacion
bruta de capital fijo. De esta forma, las ventas por industria a ser gravadas se estiman de la

siguiente manera:
Vias® =C''+C" '+ CO'+ FBKE '+ V™' Vl=i=zn

3.2.5. Cdlculo del IVA ventas por industria

La estimacion de la composicion de las ventas, entre gravadas y no gravadas, es un elemento
importante para ajustar las ventas estimadas por industria, a fin de obtener una cifra potencial
de recaudo de IVA ventas ajustada a la composicion gravada del sector en andlisis. Por lo tanto,
si consideramos que:

e Vi<i=n
= Vtas?,,... . +Vtas" +X

Vias' : s — . ..
{SRLk (L)ge = ORIk VkE{Cont. Especial en actividad 1'}

(SRIVk i

donde:
. Vtasfsm)k‘, son las ventas totales de contribuyentes especiales declaradas en el SRI

. Vtasf_s.m w. sonlasventas gravadas con tarifa 12% de contribuyentes especiales declara-
das en el SRI.

. Vtas:fk,)k_, son las ventas gravadas con tarifa 0% declaradas en el SRI por contribuyen-

tes especiales (no incluye exportaciones)

. X(SR”,( , son las Exportaciones de bienes y/o servicios

entonces, el factor gravado de ventas por industria resulta ser:

Vias sary Vi<i=n
f ) Vk €{Cont. Especial en actividad i}

-
15 (Vtas’

(SRDYki — X(S'R.f)k,
La estimacion del factor gravado de ventas no incluye las exportaciones en el calculo del total
de ventas, debido a que los ingresos gravados estimados desde SCN deducen la fraccion de
produccién que se destina a exportacion. Por lo tanto, el factor gravado de ventas contemplard

la composicion gravada de las ventas locales de las industrias.

Una vez obtenidos los factores gravados por industria a ser aplicados a las ventas gravadas

desde SCN, se puede determinar el IVA ventas por industria de la siguiente manera:

IVA.,HUS - Vtas;’! . f,!.'l" : I‘va% V]. = l =N

!
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3.2.5.1. Calculo del IVA ventas industria comercio

La industria de comercio merece especial atencién, en la medida que es aquella que capta los
margenes comerciales de todos los bienes y servicios'®, por tanto su tratamiento tiene que ser
diferenciado dado que no reporta valores de produccion. En este sentido, es necesario realizar
dos estimaciones: la tasa de participacion de hogares e informalidad y el factor gravado de la
industria comercio.

La tasa de participacion de hogares e informalidad para la industria comercio considera
las participaciones de los hogares e informalidad en la comercializacion de todos los bienes y
servicios. En este sentido, al igual como se procedié para el célculo de los coeficientes de com-
posicion de utilizacion, se debe primero transformar dichos margenes de bienes a industrias
a través de los coeficientes de oferta, para luego estimar la tasa mencionada a través de una
media ponderada de las informalidades; es decir:

n n

¢ 0
2 Mg(Cl -,
=1 =

©ocomerclo - n n
[raldl
2 2 MgC?,

i=l =

donde:

. M’gC

;  eselmargen comercial por producto

o Upmerciv €512 tasa de participacion de hogares e informalidad de la industria comercio.

El factor gravado ventas de la industria comercio, aplica la misma formulacion de los factores
gravados de las demés industrias, con la diferencia que es ajustado por un elemento adicional
que engloba el gravamen de todos los sectores a quienes ayuda a comercializar sus productos.
Esto permite establecer la contribucién, gravada o no, de cada uno de los margenes comercia-
les por industria que recoge la actividad de comercio. En este sentido, el factor gravado ventas
de la industria comercio se estima de la siguiente manera:

32 g
o Vias gy,

J comercio = )
Z (Vtas(_w)k_[ =X srrye

por lo tanto, la estimacién del IVA ventas de esta industria se determina de la siguiente

manera:.

n
Vtas _ & . _ . gV L0
I VAwmmw.iu - E ng (1 Mmmer('io) J comercio IVGAJ
i=

13 En especial, distingue la comercializacion de bienes relacionada a actividades de Agricultura, Ganaderia, Caza,
Silvicultura, Pesca e Industrias Manufactureras.

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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3.2.6. Cdlculo del IVA compras por industria

La estimacion de la composicion de las compras, entre gravadas y no gravadas, ayuda a esti-
mar una cifra potencial en el recaudo de IVA compras ajustada a la composicién gravada de la

industria. Por lo tanto, si consideramos que:

. Vi<i=n
Ca '=C(i§e.'k'+c(if;§k' . -
(D ke T EEEDET € {Cont. Especial en actividad i}

donde:
. szfm)k , son las compras totales declaradas en el SRI de contribuyentes especiales.

. Cfi?;'?,)k , son las compras gravadas con tarifa 12% declaradas en el SRI de contribuyentes

especiales.

Ong . _
. Cﬁ"‘,’?ﬁ)ki son las compras gravadas con tarifa 0% declaradas en el SRI de contribuyentes
especiales.

entonces, el factor gravado de compras por industria resulta ser:

C% Vi<i=sn

fg(‘ _ (SRINYk.i
I

o Vke {Cont. Especial en actividad i }

(SRI Yk i

Ahora bien, dado que el consumo intermedio presente en la Tabla de Utilizacién se encuentra
a precios de consumidor final, para el proceso de estimacion es necesario descontar el VA, Por

lo tanto:
T .
Cimy.,) = fai 2 — VisisnVlsjsn
PR (1+iva%-f,." )
donde:

. C((;b),‘, son las compras a precios basicos (sin IVA) de la industria i por producto j.

0 . ) . o .
. C(pu)f,,; son las compras a precios de consumidor de la industria i por producto j.

Una vez que se obtienen las compras a precios bésicos, se estima el IVA compras por industria
de la siguiente forma:
m

IVA[('OHHHTM — 2 C:’;’)h)',l A (1 -u, )fg( -iva% Vi<i=<n

i
J=

3.2.7. Estimacion del IVA potencial

El IVA neto potencial se obtiene mediante la diferencia entre el IVA ventas y el IVA compras. Esta

estimacion es comparable con el IVA neto que es declarado por los contribuyentes, aislando
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desde un inicio el efecto de las retenciones en la fuente de IVA que realizan las empresas a sus
proveedores'. Entonces:
IV i! tas ]V A’F"!JJerf'ax IV "‘I tas > ]V A}F"fﬂf:}j}r'«ﬂv

IV n?n‘faf = ) . Vi<i=n
(.\( ‘N )1 0 IV Af[ tas < [V A!( ompras

3.2.8. Cdlculo de la tasa de brecha de recaudacion del IVA por industria

Debido a la dificultad para obtener el IVA neto del universo de contribuyentes' por medio de
la base de datos del SRI, se optd por extraer la informacién de las declaraciones de IVA de los
contribuyentes especiales. Dado que los contribuyentes especiales constituyen una muestra
del universo de contribuyentes, se debe emplear factores de expansion por industria (en fun-
cion a las ventas gravadas declaradas por el universo de contribuyentes), para asi poder utilizar
cifras y/o montos globales. Por lo tanto, si se considera que:

g() _ g(orr) g(esp) .
Viasig,) = Vias gy, +Vtas g, Vi<sisn

donde:

(U . . .
. Vtasf‘&& son las ventas gravadas del universo de contribuyentes por Industria.

. Vms(*'\,(;?’;’)? son las Ventas gravadas de los otros contribuyentes por industria.

. Vt‘as[gg;’;? son las ventas gravadas de los contribuyentes especiales por Industria.

entonces, el factor de expansiéon de contribuyentes especiales al universo de contribuyentes
resulta ser:

Vtas®™Y)

(SRI)i

g(esp)
Vias gy

fexp, = Vi<isn

Asi, el IVA neto extrapolado al universo de contribuyentes se estima de la siguiente manera:

i
IV . Z (]VA;T; _ IVA;:;Jmpm.\' )'fCXp,- IVA;HX > IVAL‘UMWJ'([;

(SrI) —

0 ]V Afi;m.v < IV A;‘nm,mm

Vi<isn
Vk €{Cont. Especial en actividad i}
| = |{C0nt. Especial en actividad i}|

14 Esta observacion es importante, ya que si se toma como valor referencial al IVA pagado, se estaria subestimando la
recaudacion en unos sectores y sobreestimandola en otros

15 Personas naturales y juridicas, especiales y otros.

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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Una vez agrupados por industria, tanto el IVA potencial neto obtenido a partir del SCN, asi
como el IVA neto de las declaraciones registradas en el SRI; se procede a estimar las tasas de
brecha de recaudacién de la siguiente manera:

_ W—Ei:::;)' ]VAV.’L‘IU > ]VAHGIU
ﬁj - [V inem (SCN )i (SRI)[ V]_ < [ <n
0 VA, < VA,

3.3. Ficha Metodoldgica para la estimacion de la brecha de recaudacion
del Impuesto a la Renta por industria

El Sistema de Cuentas Nacionales (SCN), por medio de las Tablas de Oferta y Utilizacion
(TOU), exponen el Excedente Bruto de Explotacion (EBE) y el Ingreso Mixto (IM) dentro de la
Generacion del Ingreso del sector productivo. Como ya se menciond anteriormente, el EBE
estd compuesto por todas las unidades econdmicas constituidas en sociedad (empresas), y
representa en términos tributarios las utilidades de las industrias antes de la conciliacion tribu-
taria del impuesto a la renta.

En este sentido y de forma andloga, el EBE representa las utilidades de las industrias formales.
Por lo tanto, la estimacion de la brecha de recaudacién sectorial del impuesto a la renta tiene
como campo de andlisis al universo de contribuyentes (registrados en el RUC como socieda-
des) que efectuaron sus declaraciones en el formulario 101 por el ejercicio fiscal del afno 2004.
Por esta razdn, para la estimacion de la brecha de recaudacion del impuesto a la renta sobre
sociedades, no es necesario ajustar el excedente de explotacion a tasas de informalidad ni
tampoco emplear factores de expansion.

La metodologia propuesta fue tomada de la experiencia internacional de estudios que guar-
dan relacion con la estimacion de la evasion de las empresas, pero en términos globales. Al
momento de querer establecer tasas de brecha de recaudacion por industria o sector econé-
mico, hay que realizar algunas consideraciones fundamentales que no contemplan los analisis
que estipulan una sola tasa como resultado de la estimacién de la evasion tributaria.

» Primero, es necesario ajustar y/o distribuir los valores correspondientes a la industria
de Servicios de Intermediacién Financiera Medidos Indirectamente (SIFMI), que son
los consumos intermedios de las industrias por concepto de servicios de endeudamiento,
ya que no es posible identificar los sectores econdmicos que captan dichos servicios.

« Segundo, existen algunos aspectos operacionales que se debe tener en cuenta para el
empleo del EBE como una estimacién cercana al registro de utilidades que las empresas
consignan en sus declaraciones. Para llegar a definir al EBE de las industrias como el saldo
de utilidad y/o pérdida del ejercicio fiscal (segun la informacion del SRI), es necesario ajus-
tar algunos rubros que no considera el EBE, los mismos que serdn definidos en detalle
durante la exposicion de la metodologia.
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El objetivo metodoldgico conlleva a la estimacion del impuesto a la renta causado potencial
de las sociedades, partiendo de la informacion del SCN pero ajustada con los datos consigna-
dos por los contribuyentes en el formulario 101 de declaracién del Impuesto a la Renta.

3.3.1. Estimacién de la Participacién del excedente de produccién
del sector privado con fines de lucro

Dado que existe un componente del sector publico en la produccion del pafs y teniendo en
cuenta que estas instituciones declaran pero no pagan el impuesto a la renta, es necesario cal-
cular la proporcién del excedente que es producido por este sector, con la finalidad de no so-
breestimar la tasa de brecha recaudatoria. En este sentido, se estimé una tasa de participacion
de los ingresos'® privados con fines de lucro en relacién al total de ingresos de las industrias en
las que participan dichas instituciones, realizando las siguientes consideraciones:

« Empresas prestadoras de servicios publicos: a pesar de que funcionan como empresas
privadas, tienen tratamiento de exoneracién de ingresos debido a que prestan servicios
publicos.

» Organizaciones sin fines de lucro: comprende las instituciones del primer inciso del nu-
meral 5 de la LRTI"®,

Por lo tanto, la tasa de participaciéon de las empresas privadas con fines de lucro se estimé de

la siguiente manera:

B
h
ZK'J Vi<i=<n

L pefl
s =1L .
’ Sy g € {sociedades declarantes}
ri
donde:
. Y:’} son los ingresos de las empresas o instituciones que cumplen con h Empresas

prestadora de servicios publicos u Organizacion sin fines de lucro por industria i

« Y, sonlosingresos de las empresas o instituciones (sin distincion) por industria i

16 Se consideran los ingresos como variable estimativa para el ajuste del excedente debido a que los saldos de utili-
dad gravable y/o base imponible de las personas juridicas reportan deducciones de gastos que pueden erosionar
las cuentas de resultados y que no necesariamente pueden estar debidamente justificados.

17 Elnumeral 2 del articulo 9 de la LRTI establece que: “Para fines de la determinacion y liquidacion del impuesto a la
renta, estan exonerados exclusivamente los siguientes ingresos: ... 2.- Los obtenidos por las instituciones del Esta-
do. Sin embargo, estaran sujetos a impuesto a la renta las empresas del sector publico, distintas de las que prestan
servicios publicos, que compitiendo o no con el sector privado, exploten actividades comerciales, industriales,
agricolas, mineras, turisticas, transporte y de servicios en general;”

18 “5.- Los de las instituciones de caracter privado sin fines de lucro legalmente constituidas de: culto religioso;
beneficencia; promocion y desarrollo de la mujer, el nifio y la familia; cultura; arte; educacién; investigacion; salud;
deportivas; profesionales; gremiales; clasistas; y, de los partidos politicos, siempre que sus bienes e ingresos se des-
tinen a sus fines especificos y solamente en la parte que se invierta directamente en ellos!". Por motivos de agregar
las sociedades a sectores fue necesario establecer que se tomaron como ingresos exentos a aquellas instituciones
de caracter privado sin fines de lucro sobre las cuales la composicion de rentas exentas respecto al ingreso excede
al 50%.

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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3.3.2. Ajuste y/o distribucién de los Servicios de Intermediacién Financiera
Medidos Indirectamente (SIFMI)'°

Como se menciond anteriormente, los SIFMI no se encuentran distribuidos por las industrias
que adquirieron este tipo de servicio. Por tal motivo, un andlisis para la estimacion de la brecha
recaudatoria por industria necesita establecer una metodologia que permita distribuir los va-
lores consignados en la industria SIFMI hacia los demds sectores, con la finalidad de ajustar el
consumo de este servicio al EBE.

Los SIFMI se generan de las operaciones de crédito del sector financiero privado. Sin embargo,
es indispensable obtener que participacion de este crédito corresponde al crédito utilizado
por las empresas. En este sentido, el volumen de crédito del sistema financiero privado se
clasifica en:

» Consumo

« Tarjetas de Crédito
» Comercial

«  Microcrédito

« Vivienda

De esta forma, el porcentaje correspondiente al volumen de los créditos comerciales (los mis-
mos que se otorgan a las empresas) son aquellos que van a ajustar al SIFMI, a fin de que el valor
resultante se reparta entre las industrias que mas han utilizado dichos créditos. Por ende, el
SIFMI correspondiente a las operaciones comerciales equivale a:

o (& S Consumo, Tarjetas de Credito
S.!fmlmmw,cm,. = Comerclai ) ; . L
Cr, Comercial, Microcrédito, Vivienda
donde:
o sifmi,... ©Slafraccion delvolumen destinado a crédito comercial

. Cr

comercial

es el volumen de operaciones para crédito comercial
« Cr, eselvolumen total por tipo de uso t

con lo cual, el SIFMI ajustado a las empresas puede expresarse como:

SIFMI™ = SIFMI - sifmi

comercial

19 Tomado de Uriel E., Ferri J., Molté L., Distribucién de los Servicios de Intermediacién Financiera Medidos Indirec-
tamente (SIFMI) por sectores institucionales y por ramas de actividad, Instituto Valenciano de Investigaciones
Econdmicas, Valencia, 2004, pags. 14-15.
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donde:

o SIFMI*™ es el monto global de SIFMI estimado para las sociedades
o SIFMI  esel monto de SIFMI consignado en la industria 48
3.3.2.1. Forma de calculo de los SIFMI

Los SIFMI producidos por los intermediarios financieros se valoran baséndose en la diferencia
entre los tipos de interés efectivos a pagar y a cobrar, y un tipo de interés de “referencia”. Para
aquellos a quienes los intermediarios prestan fondos, tanto residentes como no residentes, se
mide por la diferencia entre el interés aplicado a los préstamos y el importe que se pagaria si
se utilizara un tipo de referencia. Para aquellos de quienes los intermediarios obtienen fondos,
tanto residentes como no residentes, se mide por la diferencia entre los intereses que recibirfan
si se utilizara un tipo de referencia y los intereses efectivos que reciben. En consecuencia, los

SIFMI de los préstamos y de los depdsitos se pueden calcular de la siguiente manera:
SIFMI" =R" -(Pxr)  Visisn
SIFMI” = (D,xr’ )-R"  Vlsisn

donde:

. S]FM[{,P son los SIFMI sobre los préstamos

. S]F]t/ﬂ'jD son los SIFMI sobre los depdsitos

. R,‘" es el flujo de intereses recibidos de los préstamos
. R{D es el flujo de intereses recibidos de los depositos
« P eselStock de Préstamos

« D, eselStock de Depositos

La valoracion total de los SIFMI, se obtiene como la suma de SIFMIy SIFMI":
SIFMI, = SIFMI” + SIFMI” = R = (P xr" )} (D, x 7" )~ R”
3.3.2.2. Eleccién del tipo de referencia

El tipo de referencia “interno” se define como la relacién entre el interés exigible de los présta-

mos de los IF residentes y los correspondientes a stocks de préstamos. Es decir:

. volumen de intereses a conbrar entre [F

Vostodol =

stocks de préstamos entre IF

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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3.3.2.3. Generacion de la informacion requerida para la aplicaciéon de la metodologia,

sobre la base de la informacion del SRI.

El requerimiento de informacion, segun la metodologia propuesta para la determinacion del
SIFMI por tipo de industria, y con relacion al formulario 101 de declaracion de impuesto a la

renta de sociedades, es el siguiente:

« R

» Interesesy comisiones locales y al exterior

« R, Rendimientos Financieros

« P Obligaciones con instituciones financieras a corto y largo plazo
« [ (aja Bancos e Inversiones Financieras Temporales

3.3.2.4. Estimacion del SIFMI desde el SCN.

Segun el esquema propuesto en los numerales 3.3.2.1 y 3.3.2.2, de los montos obtenidos por
industria a partir del formulario 101, se deben obtener las fracciones porcentuales que van a

soc

ser aplicadas al monto ajustado STFMI ™™ del volumen de crédito comercial. Por lo tanto, el

SIFMI para sociedades del SCN puede calcularse de la siguiente manera:

SIFMI™ = ”SJFMI,

2 SIFMI,

-SIFMI™™ Vi<isn

con lo cual, el EBE ajustado al SIFMI'y a la composicién del sector privado con fines de lucro
por industria resulta ser:

EBE?Y = (EBE, - SIFMI* ) s/ Vlsisn

3.3.3. Depuracion del Excedente Bruto de Explotacidn para ajuste de utilidad gravable

La estimacion del Excedente Bruto de Explotacion en el SCN (con la finalidad de que sea com-
parable con la informacion de los estados de resultados consignados en las declaraciones de
impuestos), serfa equivalente al saldo tributario de conciliar las cuentas de ingresos operativos

con las cuentas de costos de ventas y gastos de administracién, exceptuando la depreciacion.

Antes de realizar la conciliacion tributaria, es necesario estimar el saldo de utilidad gravable
de las industrias, para lo cual el excedente bruto de explotacidon debe primero ajustarse a los

registros de los campos en las declaraciones de Impuesto a la Renta Sociedades. Es decir:

Uf = EBE® —dep,+Y™ -G° -4 - 4"  Vlsisn

donde:

. depf es la depreciacion anual SRl agrupada por industria
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n0
« I sonlos Ingresos no Operativos SRI agrupados por industria
A i - i i i
. i son los Gastos no Operativos (financieros) SRI agrupados por industria
A% N . . . . . .
. i esla Amortizacién de inversiones e intangibles SRI agrupadas por industria

nQ
« G esla Amortizacion por diferencia de cambio SRl agrupadas por industria

3.3.4. Conciliacién tributaria para la estimacion de la base imponible
desde cuentas nacionales

Para la estimacién de la base imponible desde SCN, se debe ajustar la utilidad gravable poten-
cial estimada anterior a la conciliacién tributaria estipulada en la normativa para el calculo y
determinacion del impuesto a la renta causado. En este sentido, la base imponible del impues-
to a la renta se define como:

BI?N =U# —RE,-P"* -D’-D’ —PE4, +GND/** + P'  Vl=i=n
donde:
« BIY eslabase imponible desde cuentas nacionales por industria

« RE,  sonlasrentas exentas por industria

. R'S% es la participacion del 15% a trabajadores por industria

. j[)i"E son las deducciones por leyes especiales por industria

o D’ son otras deducciones por industria

i

« PEA eslaamortizacion pérdida de afios anteriores por industria

1

. GND,.]&g son los gastos no deducibles en el pais y en el exterior por industria
. Bi es la pérdida tributaria por industria
3.3.5. Estimacién del impuesto a la renta causado desde cuentas nacionales

Para la estimacion del impuesto causado desde SCN es necesario tomar en cuenta que para
el ejercicio fiscal del afio 2004 se puso en vigencia la aplicacion de la reinversion de utilidades.
De esta manera, para estimar el impuesto causado sobre la reinversidn es necesario primero
estimar el monto de utilidad que va a ser reinvertido. Asi, del catastro de declaraciones de
sociedades, se obtuvo la fraccién de los montos sobre la base imponible que se destinaron
a reinversion y capitalizacién, para luego en funcién a dicha asignacion y a la base imponible
determinada desde SCN, aplicar las tarifas del 15% y 25%, respectivamente. Por lo tanto, si:
Mfr(.‘sRi)

Mf ==‘g—BI"  Visisn

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA
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donde:

. M,r es el monto estimado desde SCN destinado para reinversion y capitalizacion por

industria.
. Mf_r(‘w) es el casillero reinvertir y capitalizar del formulario 101 por industria
B]f’" es el casillero Saldo utilidad gravable del formulario 101 por industria

entonces, los impuestos causados para las tarifas del 15% y 25% son iguales a:

IRC™ =M!-0,15  Vlsisn

IR = (BI™ -M] )0,25 Vlsisn

i
donde:
. ]RI"“S%] es el impuesto a la renta causado por reinversién desde SCN
]Rf(25°/"] es el impuesto a la renta causado de base no reinvertida desde SCN
Finalmente, el impuesto causado total por industria resulta ser:

IR = IR{™™ + IR;™™  Vls<isn

3.3.6. Estimacion de la tasa de brecha de recaudacion

del impuesto a la renta por industria

En forma anéloga al proceso empleado para el IVA sociedades, las tasas de brecha de recauda-

cién del impuesto a la renta por industria puede calcularse como:

IR‘C(SR”
p, =1- W Visisn

donde:

]Rf'(‘“” es el impuesto causado SRI del universo de contribuyentes por industria.
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4. ANALISIS DE LA INFORMACION
DETERMINADA PARA LA ESTIMACION DE LA
BRECHA DE RECAUDACION POR INDUSTRIA.

Con la finalidad de realizar una presentacion de resultados que permita dar una visién general
de las estimaciones realizadas, las 46 industrias analizadas fueron agrupadas en 10 grandes

industrias, las cuales comprenden las siguientes ramas:

Tabla 4.1: Industrias y su Agrupacion

Produccién Primaria, agricultura, sivilcultura y pesca

« Cultivo de banano, café y cacao 01
« Cultivo de cereales 02
« Cultivo de flores 03
« Otros cultivos 04
« Crfa de animales 05
« Silvicultura y extraccion de madera 06
« Crfa de camarodn 07
« Pesca 08

Extraccion y Refinacion de petréleo p)

« Extraccion de petréleo crudo, gas natural y actividades de servicios relacionadas 09
« Explotacion de minas y canteras 10
« Fabricacion de productos de la refinacion de petréleo 25

|

Industria de Alimentos

« Produccion, procesamiento y conservacion de carne y productos carnicos 11
« Elaboracion y conservacion de camarén 12
« Elaboracién y conservacion de pescado y productos de pescado 13
« Elaboracion de aceites y grasas de origen vegetal y animal 14
« Elaboraciéon de productos lacteos 15
« Elaboracion de productos de molineria y panaderfa 16
« Elaboracion de azUcar 17
« Elaboracién de cacao, chocolate y productos de la confiterfa 18
« Elaboracién de otros productos alimenticios n.c.p. 19
« Elaboracién de bebidas 20
« Elaboracién de productos del tabaco 21
« Fabricacion de productos textiles, prendas de vestir; fabricacion de cuero 22
« Produccion de madera y fabricacion de productos de madera 23
« Fabricacion de papel y productos de papel 24
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Industria Pesada )
« Fabricacion de sustancias y productos quimicos 26
« Fabricacion de productos de caucho y plastico 27
« Fabricacion de otros productos minerales no metalicos 28
« Fabricacion de metales comunes y de productos elaborados de metal 29
« Fabricacion de maquinaria y equipo 30
« Fabricacion de equipo de transporte 31
« Industrias manufactureras n.c.p. 32

Construccion

« Construccion

Comercio

« Comercio al por mayor y al por menor

Intermediacién Financiera

« Intermediacion financiera excepto seguros

« Financiacion de planes de seguros y de pensiones,
excepto los de seguridad social

Correo y Telecomunicaciones

« Correos y telecomunicaciones

Otros Servicios

« Suministro de electricidad y agua

« Hoteles y restaurantes

« Transporte y almacenamiento

« Alquiler de vivienda

« Otras actividades empresariales

« Administracién publica y defensa; planes se seguridad social
de afiliacién obligatoria

« Ensenanza

« Servicios sociales y de salud

« Otros servicios sociales y personales

44
45
46

Adicionalmente, el estudio comprende la revision de los valores calculados para:

La tasa de participacion de los hogares e informalidad

« Los factores gravados de venta y compra en el IVA

« Labrecha obtenida en el IVA causado

o La composiciéon privada de la produccion

« Lacomposicién de las cuentas de conciliacién tributaria
o Labrecha recaudatoria del impuesto a la renta

o La brecha global de recaudacion de los impuestos analizados.
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4.1. Impuesto al Valor Agregado de Empresas
4.1.1. Tasa de participacion de los hogares e informalidad

La participacion de hogares e informalidad en el Excedente de Explotacién sirve como un
estimador proxy para el ajuste de la produccion y consumo intermedio (ventas y compras) de
las sociedades. El grafico 4.1 presenta la composicién porcentual con la finalidad de tener una
idea general de la fraccién de produccion que generan las empresas.

Grafico 4.1. Participacion de los hogares e informalidad
Aiio 2004

Otros Senvicios
Comeo y Telecomunicaciones 100.00%
Intermediacion Financiera 100.00%

Comercio

Construccién 71.40% 28.60%
I N I I S S S I S S

Industria Pesada -829 92,18%

Industra Mediana 64.34% 35.66%

Industria de Aimentos 31.85%

Exiraccion y Refinacién de petroleo

Produccién Primaria

H Informalidad Hogares B Empresas

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

Los sectores de produccion primaria (85%), construccion (71%), industria mediana (64%), otros
servicios (62%) y comercio (30%), presentan una mayor participacion de los hogares y el sector
informal. Cabe recalcar que estas industrias comprenden actividades donde dependen, en el
caso de la produccion primaria, de la recolecciéon de los recursos naturales (produccion sin
transformacion) y son labores en las que no necesariamente es indispensable la especializa-
cion de la mano de obra, como es el caso de la construccion.

Las grandes industrias que no aparecen en la grafica son las de banca / seguros y correos / te-
lecomunicaciones. En estas actividades no tienen participacion alguna los hogares y el sector
informal.

EnlaTabla 4.2, se enumeran las actividades desagregadas a los 46 actividades econdémicas que
hacen uso intensivo de tecnologfa dentro de sus procesos y en las cuales no participan ni los
hogares ni el sector informal.
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Tabla 4.2: Industrias sin participacion de hogares e informalidad
Ano: 2001

Industrias

03 |Cultivo de flores

09 |Extraccién de petréleo crudo. gas natural y actividades de servicios relacionadas

14 |Elaboracion de aceites y grasas de origen vegetal y animal

21 |Elaboracion de productos del tabaco

25 |Fabricacion de productos de la refinacién de petréleo

26 |Fabricacion de sustancias y productos quimicos

27 |Fabricacion de productos de caucho y plastico

30 |Fabricacion de maquinaria y equipo

33 |Suministro de electricidad y agua

38 |Correos y telecomunicaciones

39 |Intermediacion financiera excepto seguros

40 |Financiacion de planes de seguros y de pensiones. excepto los de seguridad social de afiliacion obligatoria
43 |Administracion publica y defensa: planes se seguridad social de afiliacion obligatoria

Fuente: BCE, Tablas de Oferta y Utilizacion

4.1.2. Factores gravados de venta y compra en el IVA

Los factores gravados de venta y compra estimados a partir de la informacién de los formularios 104 de declara-
cion del IVA, permiten ajustar la produccion y el consumo intermedio con la finalidad de aproximar estos valores
a las ventas y compras gravadas desde cuentas nacionales. Con la obtencion de estos valores se llega a obtener
el IVA causado desde el SCN.

4.1.3. Brecha de recaudacion del IVA

Antes de presentar los resultados de la brecha, es necesario ajustar los rubros correspondientes al IVA causado
(obtenidos de las declaraciones de los contribuyentes especiales en los formularios 104) al universo de contribu-

yentes mediante la aplicacion de factores de expansion que permitan esta conversion.

En el gréfico 4.2 se despliegan los resultados del IVA causado potencial desde SCN con relacién al IVA causado

efectivo consignado en los formularios 104 de declaracion de impuestos.

Gréfico 4.2. VA Sociedades Potencial y Efectivo

Ano 2004
800000
700000 A
600000
500000 +
400000
300000 <
200000 4
h Extraccion Correo
; y " " i . Teoy
Fro@ccbfsn Refinacion de Irctatiade Incusta Inchsie Construccion Comercio Imar‘mecifmﬁ |T elecomunica Ol‘os
Primaria Alimentos Mediana Pesada nFinanciera + Servicios
pefréleo ciones
Recaudacion SCN 1510975058 269794.1051 1041810328 1260202757 7450553105 7813862054 5701887411 0 129525489 9451985888
Recaudacion SRI 1807285638 | 1286221666 | 9446585665 | 6024678314 1458871346 | 5203036884 | 3657863325 |7076490167 |6891238372 |4744369682

[m Recaudacién SCN B Recaudacion SR |

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios
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Los resultados agregados a 10 industrias, indican que las industrias de produccién primaria,
banca y seguros y otros servicios son actividades con recaudacién potencial menor a la efecti-

va declarada en el SRI; causando que su evasion estimada sea nula.

En el gréfico 4.3 se visualizan las brechas recaudatorias del IVA y su respectiva tasa porcentual

agregada a 10 industrias.

Grafico 4.3. Brechas de Evasion IVA sociedades

S Ao 2004
09
80,42%
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T ® Brecha de evasion
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Refiracion de Alimentos. Finaticiesa T elecamuncacionss.
pestien

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

El porcentaje de brecha recaudatoria global es de 30,6%, siendo las industrias pesada (80%),
mediana (53%), petréleo y alimentos (52%) y correo y telecomunicaciones (47%) aquellas ac-
tividades que mas evaden en la economia ecuatoriana. Aqui, la actividad que en términos
absolutos supera a todas las demds, constituye la rama pesada; actividad por la cual se deja de
recaudar alrededor de 600 millones de USD. Con relacion a las otras industrias, las brechas de

evasiéon son cercanas a cero o estan por debajo de la linea global.

Todos las demds estimaciones para los afos 2003 y 2005 se presentan en el Anexo 1.

4.2. Impuesto a la Renta de Empresas
4.2.1. Participacion del sector privado con fines de lucro en el excedente de explotacion

Dado que existe participacion del sector publico, de servicios publicos prestados por empresas
privadas y de organismos privados sin fines de lucro, a continuacién se presenta la participa-

cion del sector privado con fines de lucro en los sectores econémicos analizados:
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Grafico 4.4. Participacion privada con fines de lucro del Excedente Bruto
de Explotacion
Afio 2004
120,0%

100,0% 100%

100,0%

80,0%

60,0%

40,0%

20,0%

0,0%
Comercio Senicios  Intermediacion Otros Transporte  Ensefianza Salud refinacion  Extraccion  Electricidad,
Profesionales Senicios Gas y Agua
Sociales y
personales

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

El excedente de estas industrias fue ajustado con las tasas presentadas en el gréafico 4.4. Como
se puede apreciar, existe una importante participacion del Estado en el sector petrolero
(Refinacion y Extraccion). Asi mismo, los suministros de electricidad, gas y agua, en su condi-

cién de servicios publicos, reflejan una participacion del 30% del sector privado que no esta

exento al pago del impuesto a la renta.

4.2.2. Composicion de las cuentas de conciliacién tributaria para la estimacion

del impuesto causado

En este punto, se realizan tres pasos para la obtencién del impuesto causado. El primero impli-
ca las deducciones necesarias que se le realizan al EBE, con la finalidad de lograr estimar una
utilidad gravable desde SCN. El segundo paso trata de deducir las cuentas contempladas en la
normativa para la obtencién de la base imponible del impuesto a la renta. Finalmente, el Ulti-

mo paso determina la proporcion de la base imponible que se destina a reinversién y que por

consiguiente grava el 15%. De esta manera no se sobreestima el impuesto causado.
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4.2.3. Deducciones establecidas al EBE para estimacion de Utilidad Gravable

desde Cuentas Nacionales

En el grafico 4.5 se presenta la participacion respecto al Excedente Bruto de Explotacion de las
cuentas que ajustan al EBE a utilidad gravable. Los resultados evidencian que solo las indus-
trias de produccién mediana reportan valores negativos en las ganancias de capital netas®.
las industrias que tienen mayor participacion en las ganancias de capital netas con valores
positivos son las pertenecientes a la refinacion de petréleo (23%), a la industria pesada (32%),

al comercio (44%) y otros servicios (26%).

La Amortizacion, tanto por inversién como por diferencial cambiario, tiene mayor participa-
cion en la actividad de comercio, industria primaria e industria de alimentos con porcentajes

que alcanzan el 11%, 7% y 6%, respectivamente.

La cuenta de depreciacion en los sectores correo/telecomunicaciones, comercio, e industria

pesada, representa el 40%, 34% y 12%, respectivamente, del total del excedente bruto de

explotacion.
Gréfico 4.5. Composicién del Ajuste para la obtencion de la Utilidad
Gravable. Ao 2004
50,00%
40,00% -
30,00% A
20,00% A
10,00%
0,00% -
-10,00% 4
-20,00% -
-30,00% 1
-40,00% 1
-50,00% -
-60,00% Trm— =
Producion | oo |yyeiace | Indstia | Indstia | Construodd . oY | oOtros
imaria Refinacion . Medara Pesach = Comercio |Telecomunic Senidos
de petréleo = adores
B AMORTIZACIGN 7,06% | -350% 635% | -354% | 522% 009% | 1105% | 573% | -426%
m GANACIAS DE CAPITAL NETAS | 11.12% | 23.43% 4.74% A.74% | 3220% | 3.84% 4432% | 9.45% 26.28%
|m DEPRECIACION £663% | 025% 544% | 7,08% | 12,70% | -099% | -34,77% | -4055% | -5.90%

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

4.2.3.1. Deducciones establecidas a la Utilidad Gravable desde SCN para la obtencion

de la base imponible

20 Ingresos no Operativos - Gastos no Operativos

Estimacion de la brecha de recaudacion del IVA

SRi

129



130

Dado que el Excedente Bruto de Explotacion comprende el total de utilidades de las empresas
antes de la conciliacion tributaria, podrian existir compensaciones por las pérdidas del ejercicio
econémico de algunas personas juridicas que disminuyan los montos del excedente de las
industrias donde se encuentran agrupadas agrupadas.

La metodologia propuesta agrega estas pérdidas a las deducciones contempladas en la nor-
mativa al momento de establecer la base imponible del impuesto con la finalidad de compen-

sar estos valores.

Grafico 4.6. Composicion del Ajuste para la obtencion de la Base Imponible
Ano 2004
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|m Otras deduodiones  [-23460.62 | 273824 [77839.41 [ 17355,06 | -86400.62 | -168685.4] 45415.05 | -258545.7| -85766.92 | 441484.9

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

El gréfico 4.6 ilustra la composicion entre las deducciones contempladas en la normativa con-
juntamente con las pérdidas tributarias del ejercicio. Las industrias de otros servicios, petréleos
y banca/seguros son aquellas que tienen los mayores rubros en otras deducciones. Es decir, el
ajuste por concepto de deducciones va a ser significativo al momento de establecer la base
imponible del impuesto a la renta desde SCN. Por otro lado, las magnitudes referentes a perdi-
das tributarias son en la mayoria poco relevantes, sobresaliendo en particular el sector de otros

Servicios y comercio.
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Grafico 4.7. Composicion de las deducciones contempladas en la nomativa

petrdieo
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Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

Respecto de la composicion interna de las deducciones contempladas en la normativa (Ver
Grafico 4.7), hay que tener presente que la participacion presentada en este grafico obedece
Unicamente a la estimacion realizada sobre la utilidad gravable de SCN y no a las participacio-
nes reales declaradas por las empresas.

De esta forma, las industrias que tienen una mayor composicion de las rentas exentas, (con
relacion al saldo de utilidad gravable estimado) son las de otros servicios, industria pesada, y
comercio con el 24%, 22% y 6%, respectivamente. Los sectores que mayormente se imputan
los gastos no deducibles son comercio, la industria pesada y banca / seguros con el 21%, 14%
y 11% respectivamente.

Por el lado de las deducciones por leyes especiales y otros, el sectores de telecomunicaciones
(19%), otros servicios (9%) y comercio (5%) son quienes consignan valores significativos en
estos campos.

Finalmente, la perdida del ejercicio en afios anteriores no excede el 5% en todos los sectores
considerados, siendo el mas grande el presente en el sector de comercio.
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4.2.3.2. Composicion de la fraccidon de base imponible destinada a reinversion

El grafico 4.8 presenta los porcentajes en los que se divide la composicion de la base imponible
para el pago del impuesto a la renta. En este sentido, la normativa contempla que la fraccién
de esta base destinada a reinversion gravara una tasa del 15%, mientras que el restante que no
se destine a este propdsito gravara el 25%.

Asi, los sectores que mayormente emplean esta opcién que brinda la normativa son la activi-
dad de comercio, banca / seguros, industria de alimentos y construccion con una fraccion de
la base imponible cercana al 33%, 32%, 22% y 16% , respectivamente.

0%

Gréfico 4.8. Composicion de la fraccién de la Base Imponible destinada a Reinversion

Afio 2004
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21,93%
3 0 18,79%
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Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

4.2.4. Brecha de recaudacion del Impuesto a la Renta

Tomando en cuenta las consideraciones previamente realizadas, a continuacion se presenta
la estimacion del impuesto a la renta causado potencial desde el SCN y su comparacién con
el efectivamente declarado por las sociedades en el formulario 101. El gréfico 4.9 presenta los
resultados de la brecha a 10 industrias:
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Grafico 4.9. Brecha de Recaudacién del Impuesto a la Renta Sociedades
Ao 2004
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Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

La brecha global del impuesto a la renta es de aproximadamente 61.3%, que recoge las dife-
rencias establecidas por el impuesto causado estimado desde SCN en relacién con el impuesto

causado declarado en el SRI.

Las industrias que presentan una brecha por encima de la global son las de produccion primaria
(92%), industria de alimentos (65%), industria mediana (66%), construccion (96%), Intermediacion
financiera (82%), otros servicios (66%). De todos estos, el sector que mas evade en términos ab-
solutos coincide con el de términos relativos; es decir el sector de Construccion, del cual se deja

de recaudar por efecto de impuesto a la renta alrededor de 220 millones de USD.

Estos valores son el resultado de la aplicaciéon de la metodologia propuesta, que incorpora las
variaciones y dispersiones encontradas en la distribucion de las cuentas empleadas para el

ajuste de los rubros del excedente de explotacion.

4.3. Brecha global de recaudacion del IVA y Renta

Finalmente, se realiza el calculo de la brecha de evasion global, la cual incluye el IVA e impuesto
a la renta potenciales estimados a partir de las cuentas nacionales y son comparados con lo

efectivamente consignado en los formularios 104 y 101 de las declaraciones de impuestos.

En este sentido, la brecha global de recaudacion es del 44% aproximadamente. La mayoria de
las industrias se encuentran por encima de la brecha global, a excepcién de Comercio (34%) e
Intermediacién financiera (0%), alcanzando un méaximo en evasion del 84.53% en la industria

primaria. A pesar de esto, en términos monetarios, el sector que se encuentra en la punta es la
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industria pesada, en consecuencia principalmente a su respectiva evasion en IVA de alrededor
de 600 millones de dolares.

Gréfico 4.10. VA e Impuesto a la Renta Sociedades
Potencial y Efectivo Aiio 2004
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Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales BCE, SRI
Elaborado: Departamento de Estudios Tributarios

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Las estimaciones realizadas permiten obtener algunas conclusiones respecto de la situacion
tributaria de las empresas en los dos impuestos mas importantes para la administracion tri-
butaria ecuatoriana. En este sentido, es pertinente abarcar los temas de interés en el marco

impositivo, social y econdmico.

o La brecha de recaudacién global del IVA sociedades es del 30.6%, dejando por debajo de
su estimacion a los sectores de produccion primaria, industria de alimentos, intermedia-
cion financiera, y otros servicios, donde la evasion no sobrepasa el 10%. En otro tema, las
industrias que mas evaden son la industria pesada (80%), la industria mediana (53%) y la

extraccion de petroleo (52%).

« Enlaindustria pesada la evasion se concentra mayormente en los sectores de fabricacién
de maquinaria, equipo y transporte, fabricacién de sustancias y productos quimicos, y
produccién de madera; mientras que en la industria primaria, la sivicultura es la actividad
que capta toda la evasion (ya que es la Unica en el que el recaudo potencial es mayor al

efectivo),
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» La brecha de recaudacién del impuesto a la renta de las empresas, en términos globales
es de 61%. Las actividades econdmicas que sobrepasan mayormente la tasa general son la
construccion (96%), produccion primaria (92%) e intermediacion financiera (82%). Asi mismo
existen actividades que no alcanzan el umbral de evasién global debido al peso de las deduc-
ciones realizadas a las cifras de las SCN (especificamente, las amortizaciones por diferencial
cambiario y de inversiones e intangibles, y los pagos de intereses por préstamos captados).

« Por otro lado, las actividades que tienen brechas por encima del nivel global presentan
una alta participacion de pérdidas tributarias que afectan a la produccién primaria y altos
rendimientos financieros que influyen en otros servicios e intermediacion financiera.

» Latasade brecha de recaudacion global (IVA + Renta) es de 43%. Los sectores cuya evasion
constituye un factor alarmante son la industria primaria (85%), construccion (80%), indus-
tria pesada (76%) e industria mediana (57%), que sobrepasan el 50% de evasion global
sociedades. Ademas, hay que resaltar que las cifras indicadas para este caso son principal-
mente influenciadas y conducidas a la alza debido a la considerable evasion en impuesto a
la renta, cuya brecha global relativa duplica practicamente a la de IVA.

» La brecha recaudatoria de los dos impuestos llega a niveles de USS$ 1640 millones y en
comparacion con el Producto Interno Bruto (PIB) del aflo de anélisis equivale al 5 % de la
produccién nacional. Este resultado ayuda a inferir un valor potencial de la presion tribu-
taria en 5 puntos adicionales al valor estimado con la recaudacion efectiva, de los cuales 2
corresponden al IVA'y 3 al impuesto a la Renta.

Segun el SCN, las sociedades contribuyen a la generacion de valor agregado después del pago
de remuneraciones e impuestos indirectos en un 42%. Sin embargo, los niveles de recauda-
cion del impuesto a la renta son totalmente inversos. Mientras que las sociedades concentran
aproximadamente el 90% del recaudo efectivo del impuesto a la renta, las personas naturales
(hogares) apenas contribuyen con el 10%.

Adicionalmente, hay que resaltar que una parte significativa del sector informal no se encuen-
tra registrado como contribuyente. Por lo tanto, este sector tendrfa una composicion impor-
tante de individuos no declarantes sobre el 58% del excedente de explotacion, por lo que es
indispensable realizar las estimaciones necesarias para cuantificar su sacrificio fiscal asi como la

identificacion de las actividades que concentran dicha informalidad.

Finalmente, conviene indicar que los disefios de politica tributaria implican la elaboracion
de métodos y estrategias que deben estar orientados a la especializacion de la administra-
cion en sectores y/o industrias donde andlisis previos las determinen como esquemas con
importantes niveles de riesgo. La experiencia internacional da relevancia al uso de este tipo
de herramientas, basadas en el contraste de informacién proveniente de la Administracion
Tributaria y de otras entidades, ya que permiten visualizar un panorama general para la toma
de decisiones en el dmbito de competencia de las instituciones recaudadoras de tributos. De
aqui, la gran importancia que tiene el soporte de informacién y su actualizacion, de manera
que constituya un criterio de verdad sélido y confiable para contrarrestar las estadisticas que
elabora la autoridad tributaria.
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7.ANEXOS

7.1. Brechas de Recaudacion IVA Sociedades 2003, 2005%
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21 Informacion proveniente del Sistema de Cuentas Nacionales elaborado por el Banco Central del Ecuador y de las
Estadisticas de Recaudacion del Servicio de Rentas Internas.
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IVA Sociedades Potencial y Efectivo
Afo 2005
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Porcentaje de Evasién
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POLITICA EDITORIAL

FISCALIDAD es una revista de investigacion tributaria
y fiscal que tiene como objetivo estimular el debate y
difusion de estudios tributarios a un alto nivel acadé-
mico y técnico. El SRI considerara a Fiscalidad el foro
principal y como parte integral de la investigacion y
debate tributario ecuatoriano dentro y fuera del SRI.
Son de particular interés los trabajos con contenido
empirico que contribuyan al entendimiento de la pro-
blematica tributaria, fiscal y econémica que sugieran
implicaciones de politicas o normativa. También son
de interés estudios sobre tributacion relevantes para
economias en desarrollo, particularmente de América

Latina.

Para el envio de articulos

e investigaciones

Los articulos escritos (el original mas 2 copias) deben
ser remitidos en medios magnéticos, los gréficos en
hoja de calculo y la base de datos. Toda correspon-
dencia relacionada con los articulos, notas, comenta-

rios, etc. (original mds 1 copia) debe enviarse a:

Editor, FISCALIDAD

Direccion Nacional de Planificacion y Estudios
Servicio de Rentas Internas

Salinas y Santiago 4 piso

Email: fiscalidad@sri.gov.ec

Quito, Ecuador

Los articulos deben ser escritos en castellano. Autores
de habla inglesa pueden someter manuscritos en
inglés pero se prefiere en castellano. La extension
maxima para articulos en castellano es de 50 paginas
y los articulos en ingles de 40 paginas incluyendo, en
ambos casos, los gréficos, figuras, notas técnicas, etc.
(excepto listado de datos anexos); y para comentarios

técnicos, notas y cartas un maximo de 10 paginas.

Eilriscatipap

El original debe incluir en la pagina de cubierta el ti-
tulo del trabajo, el nombre o nombres de los autores,
ocupacion, afiliacion institucional y en una nota de
pie de pagina sin numerar se debe incluir la direccién,
fax, e-mail, asi como citar las fuentes de asistencia fi-
nanciera obtenida (de ser el caso) para el desarrollo
de la investigacién y, si tuvieran lugar, agradecimien-
tos. El resto del manuscrito original asi como las dos
copias no deben contener referencias de la identidad

del autor.

La primera pagina del manuscrito (después de la pa-
gina de cubierta), tanto en el manuscrito como en
las dos copias, no debe incluir los nombres de los
autores. La primera pagina debe especificar el titulo
del trabajo, el resumen en inglés y espanol y el texto

correspondiente a la seccién introductoria.

Todos los encabezados deben presentarse en letra pe-
quefa con negrita e incluir el numeral arabigo segui-

do del titulo que se desarrolla (e.g., 1.Introduccion).

Los manuscritos se deben presentar mecanografia-
dos a espacio y medio con letra Arial de tamano 11
en una hoja de tamafo estdndar (21.6 por 27.9 cm.) o
A4 (21 por 29.7 cm.) pulgadas); los margenes seran de

al menos 2.5 centimetros (1 pulgada) en cada uno de

los cuatro bordes de la hoja. El texto no debe estar jus-
tificado. Las palabras o frases en otros idiomas deben

estar en cursiva.

Los parrafos citados que excedan las 100 palabras de-
berdn contener una sangria de 5 espacios en ambos
lados de la hoja. Las paginas deben numerarse conse-

cutivamente a lo largo de todo el manuscrito.

El titulo debe ser breve (maximo 12 palabras) y escrito
en negrita. De ser necesario inclyase un subtitulo se-

parado por dos puntos. Por ejemplo:



Estimacion de la Brecha de Recaudacion del IVA e

Impuesto a la Renta:

Disminuir la Tarifa General del IVA en Colombia

Aumentaria el Recaudo Tributario:

Incluir debajo del Resumen una lista hasta 10 palabras
de referencia temética (keywords), los codigos JEL
(Journal of Economic Literature Classification System)
ubicados en la parte inferior del Resumen. El indice

debe mantener la clasificacion.

Ejemplo: Evasion, Impuesto a la Renta
JEL: 54, 32

El Resumen debe presentarse con sangrfa del lado iz-
quierdo y derecho. Las Tablas deben ser numeradas
consecutivamente en nimeros arabigos y con titulos
ubicados en la parte superior del cuadro. Solo la pri-
mera letra y nombres propios del titulo se escribiran

con letra mayuscula. Por ejemplo:
Tabla No. 1. El crecimiento tributario, 2000-07

Cuando se use un procesador de palabras como el
MS-Word y se genere una tabla, evite usar tabula-
ciones. Las tablas deben ser continuas y sin quiebres
entre paginas. No se deben incluir lineas verticales ni
secciones sombreadas. La ubicacion aproximada de
los cuadros debe ser indicada claramente en el mar-

gen derecho de la hoja (e.g., Tabla 1.Aqui).

Las referencias cruzadas solo deben incluir el nimero
de la tabla.

Por ejemplo: ... para el pais. Ver tabla 1 para un re-
sumen de los datos.

No XX para el pais. Ver tabla 1. El Crecimiento
Tributario, 2000-07 para un resumen de los

datos.

Los Graficos deben ser preparados en Excel. Si estos
graficos y figuras son hechos a mano, deberan poder
ser directamente fotos reproducibles. En caso de uti-
lizar paquetes tales como Eviews, Rats, SPSS, Gams,
Shazam, Gauss, Mathematica, etc; los graficos deben

ser presentados en hojas separadas.

Los manuscritos enviados para consideracion pueden
contener los gréaficos y figuras insertados junto con el
texto. Para los manuscritos finales (que sean acepta-
dos), los graficos y figuras deberan ser presentados en

tamafno normal (no reducidos) y en hojas separadas.

En razon de que la publicacion es en blanco y negroy
se debe evitar usar color. Distinga entre distintos tipos
de lineas usando lineas solidas, lineas punteadas, etc.
Para gréaficos de barra evitar el uso de colores y som-
breados y en su lugar usar rellenos de lineas, puntos,

etc.

Los gréficos y figuras deben ser numerados consecu-
tivamente y con numeros ardbigos ademas de una
corta leyenda (ubicada en la parte inferior del gréfico)
con letra mayuscula solo la primera letra y los nom-

bres propios (ver el ejemplo para Cuadros).

Los manuscritos enviados por primera vez pueden
tener ubicados estos cuadros en el lugar exacto del
texto. Los manuscritos finales (aceptados) deberan
enviar los cuadros, gréficos y figuras en hojas sepa-
radas, indicando claramente en el margen izquierdo
de la hoja del manuscrito la ubicacion deseada para
estas tablas. (e.g., Gréfico 1. Aqui).

Las férmulas deben ser escritas en un procesador
de palabras en lo posible. Los usuarios de MS-Word
pueden emplear el editor de ecuaciones. En otros
paquetes de software se deberd usar texto normal y

simbolos que puedan ser editados.
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El estilo y apariencia de las férmulas debe ser claro (o
estar claramente indicado). En lo posible no se debe
usar negrita,, excepto cuando sirva para dar mayor
claridad.(i.e, escalar x y matriz X).

Se debe usar el punto como simbolo de decimal.

Las ecuaciones deben ser numeradas consecutiva-
mente, con nUmeros arabigos entre paréntesis, cen-
tradas, escritas a doble espacio. El nimero de la ecua-
Cion se ubicard en el lado izquierdo de esta (sangria
de 5 espacios).

Solo se deben numerar las ecuaciones principales. No
hace falta numerar resultados tales

como las condiciones de primer orden. Se puede usar
el simbolo prima (") para numerar modificaciones de

ecuaciones previas. Por ejemplo:

) Y,=at+pXte,
2) A=aW +aZty,
(1" ¥moavroW+al+n

El trabajo empirico debe ser claramente descrito.
Las definiciones y fuentes de datos deben ser repor-
tadas en detalle y en lo posible incluir un resumen de
estadisticas descriptivas en una tabla separada.

Las variables empleadas en el analisis de regresién o
estadistico deben ser definidas en palabras o siglas
que aproximen su significado, en lugar de usar abre-
viaturas cortas abstractas. Por ejemplo:

Preferido Usado
Cambio en el tipo de cambio real D(TCR)
Log del Producto Interno Bruto LOGY

Los autores de los manuscritos aceptados deberan
enviar un apéndice de la base de datos, siempre que
estos puedan ser publicados. Para el caso de bases de
datos grandes, los autores pondran a disposicion la
informacion, en caso de ser requerida.

Las notas de pie de pagina deben ser numeradas
consecutivamente con nimeros arabigos y ubicados
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en la misma pagina que su referencia y con sangria.
Por ejemplo:

1 Ver Stiglitz (2006).
2 CEPAL (2006) Retos de la politica fiscal en América
Central.

Las referencias y fuentes bibliogréficas pueden ser
citadas como referencias cruzadas en el texto, citando
el autor y fecha de publicacion (e.g., como en Petras
(2006) o Toussaint (2007).

Las referencias bibliogréficas deben estar ordena-
das alfabéticamente al final del articulo. Se deben re-
petir los nombres de los autores cuando se haga més
de una referencia del mismo autor. Los nombres de
los libros y “journals” se escribirdn con letra cursiva.
Los titulos de los articulos provenientes de “journals”
y “working papers” se presentaran en texto normal y
entre comillas. El titulo o nombre de la serie del “wor-

king paper”se presentara en texto normal.

Las referencias bibliogréficas se presentaran en el
siguiente estilo:

« Barreix, Alberto, y Jerébnimo, Roca. “Reforzando un
Pilar Fiscal: el Impuesto a la Renta

» Dual alaUruguya” Revista de la CEPAL nimero 92
agosto 2007: pp. 123 —42.

e Rios, Ruth, y O"Donovan, David. “;Pueden los Pai-
ses de América Latina y el Caribe

o Emular el Modelo Irlandés para Atraer Inversion
Extranjera Directa?” Revista de la CEPAL numero
88 abril 2006: pp. 51 - 70.

Miscelaneos: Los trabajos enviados pueden ser
devueltos. Los trabajos finales o articulos definitivos
aceptados deben estar en lo posible en formato elec-
trénico (i.e, MS-DOS, Word para Windows).

El cumplimiento de estas instrucciones por parte
de los autores sera un requerimiento previo a la
publicacion de los trabajos.
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FISCALIDAD

RevistalnstitucionaldelServiciode RentasInternas

En la presente edicion -la primera- de la revista
“Fiscalidad’, del Servicio de Rentas Internas, ponemaos
a consideracion del publico un conjunto de articulos
que abordan temas referidos a aspectos tributarios,
tales como la institucionalizacion del Servicio de
Rentas Internas, los convenios para evitar la doble im-
posicion, la implantacion de un modelo de sistema
simplificado para el Ecuador y, finalmente, la estima-
cién de la brecha de recaudacion del IVA e impuesto
a la renta de las sociedades por industria.

In this edition of the magazine -the first - “Fiscalidad’, the
Internal Revenue Service, put it to the public a collection

of articles that address topics referring tributaries aspects,

such as the institutionalization of the Internal Revenue
Service, conventions to avoid double taxation, the intro-
duction of a simplified model system for Ecuador and
finally, the estimate of the gap of collecting VAT and in-
come tax of companies by industry.




