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PRESENTACION

La revista FISCALIDAD del Servicio de Rentas Internas llega a su cuarto namero buscando
motivar el debate en temas tributarios de interés nacional. Los dos trabajos que conforman en
esta ocasién a Fiscalidad corresponden a investigaciones desarrolladas bajo el programa
denominado “Diagnéstico del Sistema Tributario y Administracion de Riesgo para reducir la
Evasién Tributaria”, el mismo que se llevé a cabo gracias al apoyo de la Corporacion Andina

de Fomento.

El primer articulo de Michel Jorrat, reconocido especialista tributario chileno, presenta un
analisis del gasto tributario para el caso de Ecuador. Basado en este estudio, el autor propone
cambios en el sistema tributario con el objetivo de hacerlo mas simple, méas equitativo y que

promueva el desarrolio econdémico, minimizando las pérdidas en la recaudacién tributaria.

Alfredo Serrano, catedratico de la Universidad de Sevilla (Espafa) y de la Facultad Latinoa-
mericana de Ciencias Sociales (Ecuador) presenta, en el segundo articulo de esta entrega,
una exploracién del sector informal en Ecuador. En este documento se analiza de manera
detallada el concepto de informalidad prestando especial atencién a su dimension tributaria y
centrando el analisis en América Latina y Ecuador. Ademas, estudia a profundidad la relacion

entre informalidad y tributacion, presentando evidencia para el caso ecuatoriano.
Esperamos que estos temas altamente relevantes para el debate sobre los sistemas tributarios
en Ecuador, sean de interés y fomenten futuras investigaciones que aporten al conocimiento

de fendmenos sociales que deben ser entendidos a profundidad, para asi formular politicas

aplicables y sostenibles en el tiempo.

Los Editores

P



Michel Jorratt De Luis

*Las opiniones expresadas en este articulo pertenecen Unicamente al autor y no represetan
necesariamente la posicion u opinién del Servicio de Rentas Internas SRI.
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ANALISIS DEL GASTO TRIBUTARIO Y PROPUESTAS DE INCENTIVOS

FISCALES A LA INVERSION Y AL EMPLEO EN ECUADOR

RESUMEN

Este estudio analiza los gastos tributarios en Ecuador, con énfasis en aquellos destinados a promover
la inversion y el empleo. De esta manera, se identifican y miden los gastos tributarios relacionados
con el IVAy el Impuesto a la Renta y, en base a estos resultados, se realizan propuestas de politicas
de incentivos tributarios enfocadas a la generacion de inversion y fomento del empleo. Ademas, se
delinea el marco institucional necesario para la introduccion, permanencia, transparencia y control
de los gastos tributarios.
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ABSTRACT

This article analyzes tax expenditures in Ecuador, paying special attention to those intended to
promote investment and employment. Tax expenditures related to the VAT and the Income Tax
are identified and measured. Based on these results, policy proposals to attract investment and
create jobs are suggested. Moreover, the institutional framework required for the introduction,
stability, transparency and control of tax expenditure is outlined.

Y
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INTRODUCCION

El concepto de gasto tributario hace referencia a la recaudacion que el Fisco deja de percibir producto
de la aplicacion de tratamientos tributarios preferenciales y cuya finalidad es favorecer o estimular
a determinados sectores, actividades, regiones o agentes de la economia. También se le suele llamar
“renuncia tributaria”, aludiendo al hecho de que por esta via el Fisco se desiste, parcial o totalmente,
de aplicar el régimen impositivo general, atendiendo a un objetivo superior de politica econémica o
social.

Evidentemente, la existencia de abundantes gastos tributarios en la estructura tributaria erosiona
los ingresos fiscales, generando problemas de suficiencia recaudatoria. Sin embargo, este no es el
Unico inconveniente que acarrean. Generalmente, los gastos tributarios estan asociados a falta de
equidad horizontal, puesto que se trata, en general, de privilegios para ciertos grupos de personas,
en desmedro de otros con igual capacidad contributiva. Mas aln, la renuncia a la recaudacion de
es0s grupos a la larga debe ser compensada con mayores tasas aplicadas sobre aquellos otros que
quedan sujetos a tributacion normal, elevando asi el costo por pérdida de eficiencia econémica de
los impuestos.

En lo referente a la medicion del gasto tributario hay que sefalar que ésta sin duda es una tarea
compleja, y por ello muchas veces postergada en economias en desarrollo, pero que reviste enorme
importancia. Cabe sefialar que la accion presupuestaria directa, al ser mas visible, suele ser objeto
de extensos debates y andlisis, sobre todo con ocasion de la discusion del presupuesto publico. Por
el contrario, los incentivos tributarios rara vez son sometidos a evaluacion, debido en parte a la falta
de informacion respecto de quiénes son los beneficiarios y la cantidad de recursos que involucran.
Los informes de gastos tributarios son un avance en esta materia, contribuyendo de manera
contundente a la transparencia de las politicas econémicas y sociales de los gobiernos.
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El objetivo general de esta investigacion es analizar los gastos tributarios del Ecuador, poniendo
énfasis en los incentivos tributarios a la inversion y el empleo, para generar propuestas de
modificaciones a la politica tributaria, que apunten a un sistema tributario mas simple, mas equitativo
y que promueva el desarrollo econdmico, sin afectar significativamente la recaudacion tributaria.

Para el logro de lo anterior, se contempla como objetivos especificos los siguientes:

1. Realizar un andlisis de la literatura sobre gastos tributarios, tanto en términos de su efectividad
como herramienta de politica publica, como de su institucionalidad.

2. Identificar y medir los gastos tributarios del IVA 'y del Impuesto a la Renta ecuatorianos.

3. Analizar en profundidad algunos gastos tributarios especificos, que buscan establecer incentivos
a la inversion y el empleo.

4. Proponer politicas de incentivos tributarios enfocadas a la generacion de inversion y fomento del
empleo, en base a las mejores practicas utilizadas por otras administraciones y que puedan ser
empleadas en el Ecuador.

5. Proponer una institucionalidad para la introduccién, permanencia, transparencia y control de los
gastos tributarios.

El resto de este informe se organiza de la siguiente manera: En el capitulo 2, se muestra un
marco conceptual respecto de los gastos tributarios, analizando su efectividad y su
institucionalidad. En el capitulo 3, se identifican los gastos tributarios presentes en los impuestos
a la renta y al valor agregado vigentes en Ecuador, en base a la definicion de un impuesto de
referencia para ambos impuestos. En el capitulo 4, se presenta la estimacién de los gastos
tributarios de los impuestos a la renta y al valor agregado, clasificandolos por tipo de gasto,
objetivo, sector beneficiado y, en el caso del IVA, por quintil de ingresos. En el capitulo 5, se
realiza un analisis exhaustivo de tres gastos tributarios especificos: la deduccion por incremento
neto de empleos, la tasa reducida por reinversion de utilidades y el diferimiento por depreciacién
acelerada. Finalmente, en el capitulo 6, se presentan las propuestas respecto de la creacion de
una institucionalidad para los gastos tributarios y de la modificacién de los actuales gastos
tributarios.

Y
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1. MARCO CONCEPTUAL?2
¢, Qué son los Gastos Tributarios?

El objetivo primordial de un sistema tributario es recaudar los ingresos necesarios para financiar
el gasto publico. Cada ciudadano debe aportar una proporcién, ya sea de su ingreso, consumo
o riqueza, que sera destinada a financiar los bienes publicos, el gasto social u otras actividades
gue tengan efectos econdémicos positivos para la sociedad.

Sin embargo, la manera de recaudar no es indiferente. A la estructura tributaria se le exigen
ciertos atributos, tales como eficiencia, equidad y simplicidad. La eficiencia se refiere a que los
impuestos deben recaudar interfiriendo lo menos posible con las decisiones de las personas.
La equidad se entiende en un doble sentido: horizontal y vertical. Los impuestos deben ser
horizontalmente equitativos, esto es, deben afectar de igual manera a personas que tienen igual
capacidad contributiva. A su vez, deben ser verticalmente equitativos, en el sentido que las
personas con mayor capacidad contributiva deben pagar proporcionalmente mas impuestos.
Finalmente, es preferible tener una estructura tributaria simple a una compleja, pues la
simplicidad disminuye otros costos asociados a los impuestos, como son los costos de
administracién y cumplimiento, a la vez que reduce los espacios de evasion y elusion.

Frecuentemente, los gobiernos usan también los sistemas tributarios para promover ciertos
objetivos de politica econdmica, tales como incentivar el ahorro, estimular el empleo o proteger
a la industria nacional. En tales circunstancias, el sistema tributario cumple un rol similar al del
gasto publico, pero por la via de la renuncia del Estado a toda o parte de la recaudacion que
corresponderia obtener de determinados contribuyentes o actividades. Esta renuncia es lo que
se conoce como gasto tributario.

Cabe sefalar que un gasto tributario puede afectar de distinta manera los atributos de eficiencia,
equidad y simplicidad de la estructura tributaria. Sin embargo, en la medida en que favorece a un
grupo especifico de contribuyentes o actividades, necesariamente se traducira en una pérdida de
equidad horizontal. Desde ese punto de vista, podemos decir que los presupuestos de gasto tributario
son también informes que muestran el grado de inequidad horizontal de los impuestos.

Los gastos tributarios pueden ser entendidos como una transferencia de recursos publicos que es
llevada a cabo mediante la reduccion de las obligaciones tributarias con respecto a una norma o
impuesto de referencia (benchmark), més que por la via del gasto directo.

% El presente capitulo esta basado en Jorratt et al (2009).
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Una de las principales dificultades a la hora de definir e identificar los gastos tributarios dentro de
una legislacion particular radica justamente en concordar una norma o impuesto de referencia contra
el cual contrastar las disposiciones de la legislacién tributaria. Por lo mismo, las cuantificaciones de
los gastos tributarios pueden ser radicalmente distintas dependiendo de la definicion adoptada, lo
gue entre otras cosas impide realizar comparaciones confiables de las magnitudes de los gastos
tributarios entre distintos paises.

Algunos paises agregan otras caracteristicas a la definicion anterior, que representan requisitos
adicionales que se exigen a los tratamientos tributarios para que sean considerados gastos
tributarios. En todo caso, no existe consenso respecto de si deben o no ser tomados en cuenta.
A modo de ejemplo, algunos paises exigen los siguientes requisitos: (I) que las concesiones
tributarias deben beneficiar a una industria, actividad o clase de contribuyentes particular; (Il) que
tengan un propdsito particular (diferente a la operacion eficiente del sistema) que pueda ser llevado
a cabo alternativamente con otros instrumentos; (lll) que el impuesto en cuestion sea suficientemente
amplio como para que exista un impuesto de referencia adecuado contra el cual medir el valor de la
concesion ; (IV) que sea administrativamente factible cambiar el sistema tributario para eliminar el
gasto tributario; y (V) que no existan otras disposiciones en el sistema tributario que compensen los
beneficios del gasto tributario.

Desde el punto de vista de la técnica tributaria, los gastos tributarios pueden tomar diversas formas,
entre ellas:

- Exenciones: Ingresos o transacciones que se excluyen de las bases imponibles. En las normas
legales se las encuentra bajo distintas denominaciones, tales como exenciones, exoneraciones,
hechos no gravados, etc.

- Deducciones: Cantidades que se permite rebajar de las bases imponibles.

- Créditos: Cantidades que se permite rebajar de los impuestos.

- Tasas reducidas: Alicuotas de impuestos inferiores a las de aplicacion general.
- Diferimientos: Postergacion o rezago en el pago de un impuesto.

Segun el reporte sobre gastos tributarios de la OECD de 1996, la identificacion de los gastos
tributarios es un ejercicio de clasificacion, que consiste en dividir las disposiciones tributarias entre
aquellas que forman parte de un impuesto de referencia 0 norma y otras que son desviaciones
respecto de esa norma. Cuando una disposicion tributaria se desvia de la referencia o norma, se
dice que existe un gasto tributario. EI mismo informe sefiala que, en general, el impuesto de
referencia incluye: la estructura de tasas, las convenciones contables, la deduccién de pagos
compulsorios, las disposiciones que facilitan la administracion y las disposiciones relacionadas con
las obligaciones fiscales internacionales.

% En virtud de esta restriccion es que muchos paises sélo miden el gasto tributario en el Impuesto a la
Renta y en el IVA. En otros impuestos, como los impuestos a consumos especificos, es dificil definir sin
demasiada arbitrariedad un impuesto de referencia.

Y
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Los Gastos Tributarios como Herramienta de Politica Publica
Objetivos Perseguidos con los Gastos Tributarios

Se ha dicho que los gastos tributarios son una transferencia de recursos publicos que es llevada a
cabo mediante la reduccioén de las obligaciones tributarias con respecto a un impuesto de referencia.
Ahora bien, idealmente estas transferencias debieran perseguir fundamentalmente tres objetivos:
(I) Mejorar la progresividad del sistema tributario; (Il) otorgar una mayor eficiencia a la estructura
tributaria; y (lll) estimular el consumo de bienes estimados “meritorios”. Adicionalmente, algunos
tratamientos especiales se fundamentan en la complejidad que a veces existe para aplicar la
normativa general, o en la obligatoriedad que se impone a los contribuyentes para realizar
determinados actos o consumos; aungue hay menos consenso respecto de si ese tipo de desvios
de la norma deben ser considerados gastos tributarios.

() Mejorar la progresividad del sistema tributario

En ocasiones los gastos tributarios buscan reducir la tributacion de los sectores de menores ingresos,
con el propésito de mejorar la progresividad del sistema tributario y, en definitiva, la distribucion del
ingreso. En general, este tipo de tratamientos especiales se aplican en el IVA, a través de exenciones
a aquellos bienes cuyo consumo representa una fraccién mayor de la capacidad contributiva de las
personas de bajos ingresos que de las personas de altos ingresos. Tal es el caso de los alimentos
de la canasta basica de consumo o el transporte colectivo de pasajeros.

En todo caso, no se debe perder de vista que lo importante es la redistribucién que se logra después
del gasto publico. En efecto, alin cuando el IVA pueda ser regresivo, si el gasto social que se financia
con la recaudacion se focaliza bien, el efecto neto sera favorable en términos de redistribucion del
ingreso.

Los gastos tributarios que buscan mejorar la progresividad son menos frecuentes en el Impuesto a
la Renta, ya que normalmente este impuesto tiene un disefio progresivo, que se consigue con la
aplicacion de tasas marginales crecientes con el nivel de renta y un tramo exento que, dada la
estructura piramidal de la distribucién del ingreso, suele liberar del impuesto a la mayor parte de la
poblacién. Ello implica que cualquier franquicia en el Impuesto a la Renta beneficiara a un pequefo
porcentaje de la poblacién, que son los que pagan el impuesto, y dentro de ellos, en general
beneficiara méas a los que enfrentan las mayores tasas marginales.
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(I1) Otorgar una mayor eficiencia a la estructura tributaria

También llamados incentivos tributarios, en esta categoria se encuentras aquellos gastos tributarios
del Impuesto a la Renta que buscan reducir las distorsiones propias del impuesto, relacionadas
principalmente con los desincentivos que provoca sobre la inversion y el ahorro. En relacién con el
impuesto a las empresas, los gastos tributarios de eficiencia persiguen reducir la tasa marginal
efectiva de tributacion, para estimular una mayor inversion en sectores especificos o bien de manera
general. En este &mbito se encuentran, entre otros, las moratorias fiscales (tax holidays) que eximen
a ciertas empresas del pago del impuesto, generalmente por un periodo determinado; los esquemas
de depreciacion acelerada, que permiten llevar las inversiones a gasto en un periodo inferior a la
vida util econémica de los activos; la reduccion de las tasas impositivas sobre las utilidades
devengadas, o en algunos casos sobre las utilidades reinvertidas; y los créditos tributarios a la
inversion.

Por su parte, en los impuestos sobre las rentas personales, estos incentivos frecuentemente apuntan
a estimular el ahorro, a través de mecanismos tales como: la deduccidn de la base imponible de los
montos ahorrados en determinados instrumentos financieros; la exencion a los intereses financieros
y otras rentas de capitales mobiliarios; la aplicacion de tasas reducidas sobre algunas rentas
financieras; o la aplicacién de créditos proporcionales al ahorro neto efectuado en el periodo
tributario.

(Il  Estimular el consumo de bienes meritorios

Aveces los gastos tributarios buscan incentivar el consumo de determinados bienes o servicios que,
sin representar un consumo importante para los sectores mas desposeidos y sin que necesariamente
su afectacién provoque distorsiones sobre el ahorro o la inversion, tienen un caracter de bienes
“meritorios”. Tal es el caso de los gastos tributarios que favorecen a la educacion, la salud, la vivienda,
las actividades deportivas, los libros o las actividades culturales.

Este tipo de gastos tributarios se encuentran con mayor frecuencia en el IVA, en donde a muchos
de los productos o servicios antes mencionados se les exima del impuesto o se les aplique una tasa
reducida. Generalmente, estas exenciones o tasas reducidas aumentan la regresividad del IVA, por
cuanto se trata de bienes y servicios que son consumidos preferentemente por los hogares de
mayores ingresos. Por ejemplo, en el caso de la educacién y la salud, los hogares de mas bajos
ingresos acceden a los servicios estatales gratuitos, por lo que el gasto tributario se concentra en
los quintiles superiores.

Estos tratamientos preferenciales también se encuentra en el Impuesto sobre la Renta, en donde
uno de los mecanismos mas frecuentes para otorgarlos es permitir que los gastos que las familias
efectlan en tales bienes y servicios se deduzcan de la base imponible del impuesto. En ocasiones,
aunque con menos frecuencia, se exime también del impuesto a la renta al vendedor o prestador de
tales servicios.

Y
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Es bueno enfatizar que estos tres objetivos responden a ideales, o dicho de otro modo, son los
propositos que se debieran perseguir para que tenga sentido al menos evaluar la conveniencia de
establecer un gasto tributario. Sin embargo, no se debe perder de vista que muchas veces los gastos
tributarios se instauran en atencién a propésitos bastante menos meritorios que los anteriores. Por
ejemplo, muchas veces se crean gastos tributarios para responder a las presiones ejercidas por
ciertos grupos corporativos, para proteger a industrias nacionales no competitivas o para dar sefiales
a determinados grupos de interés, entre otros.

Ventajas y Desventajas de los Gastos Tributarios

Los gastos tributarios son un instrumento més dentro de los distintos instrumentos de politica publica
de que disponen los gobiernos, tales como la accion presupuestaria directa o la accion reguladora
sobre determinadas actividades. En tal sentido, debieran ser sometidos permanentemente a
evaluacion, tanto en términos de la justificacién de una intervencion estatal determinada, como de
su eficiencia relativa, en comparacion con los otros instrumentos disponibles.

Asumiendo que se ha verificado la necesidad de efectuar una politica publica en un determinado
ambito, se debiera evaluar cual es el mejor instrumento para llevar a cabo una intervencion.
El Profesor Surrey, en su articulo de 1970, titulado "Tax Incentives as a Device for Implementing
Government Policy: A comparison with Direct Government Expenditures”, identifica cinco desventajas
de los incentivos tributarios en relacién con los subsidios directos, al momento de implementar una
politica publica:

(I) Los incentivos tributarios son regresivos por naturaleza: Los incentivos tributarios l6gicamente
benefician a quienes pagan impuestos. Con un impuesto a la renta progresivo, en el que se basa
esta aseveracion, los mas pobres no estan afectos y, por ende, no se benefician de los gastos
tributarios. No obstante, se debe matizar esta afirmacién considerando que en el IVA y otros
impuestos, la aplicacién de franquicias puede contribuir a mejorar la progresividad del sistema
tributario.

(I Los incentivos tributarios crean ganancias inesperadas: La mayoria de los gastos tributarios
crean estimulos para que las personas hagan aquello que habrian hecho de todas formas, por lo
que finalmente el estimulo se transforma en un regalo inesperado para el beneficiario. Es decir, para
incentivar a uno se asume el costo de varios.

(1) Los incentivos tributarios son mas dificiles de administrar y controlar: La Administracion Tributaria
no tiene experiencia en administrar y controlar programas de gasto publico. Sin embargo, cuando
se establece un gasto tributario se ve obligada a cumplir esta funcion.

(IV) Los incentivos tributarios distorsionan las decisiones de los mercados: En la medida en que un
gasto tributario favorece a un sector especifico de la economia, producird un desvio de recursos no
deseado hacia el sector favorecido. En todo caso, esto no es necesariamente una desventaja en
aquellos casos en que el gasto tributario busca corregir una distorsién causada previamente por el
impuesto, como es el caso de los estimulos a la inversion y el ahorro.
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(V) Los incentivos tributarios obligan a mantener las tasas altas: En efecto, para recaudar una
cantidad determinada, se requeriran tasas mas altas si es que una parte de la recaudacion potencial
se pierde por causa de la aplicacion de gastos tributarios.

Swift et al (2004) mencionan los siguientes aspectos positivos de los gastos tributarios:

() Incentivan la participacion del sector privado en programas economicos y sociales donde el
gobierno juega un rol principal.

(I) Promueven la toma de decisiones privada por sobre la toma de decisiones del gobierno.
(Il Reducen la necesidad de supervision estatal de los gastos directos equivalentes

Sobre este Ultimo punto, se debe precisar que si bien la aplicacion de un gasto tributario elimina la
necesidad de supervisién estatal que requiere todo gasto directo, al mismo tiempo surge la necesidad
de supervisar y controlar el correcto uso del beneficio tributario, asi como de los espacios para
fraudes tributarios que eventualmente pueden aparecer.

Hay otras caracteristicas de los gastos tributarios que también deben ser tomadas en cuenta al
momento de contrastarlos con otras herramientas de politica publica:

(I) Focalizacion: Desde el punto de vista de los beneficiarios, las franquicias tributarias tienen un
acceso mas simple que el subsidio directo, pues operan de manera relativamente automatica,
mientras que un programa de subsidios requiere de un sistema de postulacion y seleccion de
beneficiarios. Por el contrario, desde el punto de vista del Estado, al ser automaticas, las franquicias
tributarias son menos focalizadas, beneficiando tanto al grupo objetivo como a cualquier otro que
cumpla o simule cumplir la normativa legal.

(1) Inequidad horizontal: Los gastos tributarios suelen crear inequidad en un sentido horizontal,
puesto que no todas las personas tienen las mismas preferencias o necesidades de consumo. Asi
por ejemplo, cuando se establecen exenciones al IVA, ya sea para mejorar la progresividad o para
estimular el consumo de bienes meritorios, se reduce proporcionalmente mas la carga tributaria de
las familias que manifiestan una preferencia por los bienes que se dejan exentos, en desmedro de
otras familias con igual nivel de ingresos pero que privilegian el consumo de otros bienes no
favorecidos.

(1) Estimulos a la evasion y la elusién: La aplicacion de gastos tributarios hacen mas compleja la
estructura tributaria, lo que incrementa la evasion y elusién por varias razones. Slemrod (1989) las
resume en cuatro: primero, la incertidumbre que producen en cuanto a la correcta interpretacion de
las normas legales; segundo, la merma en la capacidad de fiscalizacion de la administracion
tributaria, puesto que cada auditoria demanda mas tiempo cuando la normativa es compleja; tercero,
la mayor dificultad que imponen a los contribuyentes para cumplir con sus obligaciones tributarias,
lo que los lleva a incumplir parte de ellas ya sea por desconocimiento o para compensar los costos
gue el sistema les impone; y por ultimo, las mayores oportunidades para manipular el sistema
tributario, que se refiere a los mayores espacios de evasion y elusion que se abren a medida que
aumenta la complejidad de la normativa tributaria.
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(IV) Aumento de los costos de cumplimiento tributario: En general, se cumple que a mayor nimero
de incentivos tributarios mayores son los costos en tiempo y dinero que los contribuyentes deben
incurrir para cumplir con sus obligaciones tributarias. No siempre estos costos recaen en los
beneficiarios del incentivo. Por ejemplo, las exenciones de IVA benefician a los consumidores finales,
pero los mayores costos de cumplimiento derivados de los registros especiales para la
contabilizacién de ventas exentas y créditos de IVA recaen sobre los vendedores. En el caso del
Impuesto a la Renta, muchas franquicias requieren para su control, contar con informacion que debe
ser provista por terceras personas.

En un trabajo reciente, Tokman et al. (2006) proponen la evaluacién permanente de los gastos
tributarios de la estructura tributaria, sugiriendo para ello ocho dimensiones en las cuales es relevante
contrastar el desempefio de un gasto tributario frente a un subsidio directo. Estas dimensiones
recogen los elementos antes sefialados y se resumen en el Cuadro 1.
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Cuadro 1

Ventajas y Desventajas Relativas de las Excepciones Tributarias como

Herramienta de Politica Publica

Dimensién

Excepciones tributarias

Subsidios directos

Accesibilidad de
beneficiarios

Simple por su
automaticidad.

Mas compleja,
requiere seleccion.

pues

Costos administrativos

Bajos para la franquicia,
pero altos para el sistema
tributario como un todo,
por complejizarlo.

De nivel medio, por Ila
necesidad de un sistema
de seleccion y asignacion.

Posibles malos usos

Espacios para  elusion,
evasion y la busqueda de
rentas.

Espacios para
arbitrariedades y captura
del ente asignador.

Opera con leyes Opera con presupuestos
Flexibilidad permanentes, generando P . P P ’
- .| evaluaciones y
estabilidad, pero también . . L
. . reasignaciones periédicas.
inercia.

e | ST oA ser g
rendicion de cuentas i gubernamental, debe ser
control ni rendicibn de

aprobado por el Congreso.

cuentas.
Gastos determinados ex

Control de gastos post, inciertos vy no | Gasto programado y
acotables, pudiendo | controlado, acotado a Ley
generar desequilibrios | de Presupuestos.
fiscales.
No se puede asegurar

adicionalidad en la acciéon

Riesgo de desplazamiento

Efectividad del accionar privado vy
que se desea fomentar. Se | .
. . dificultad para asegurar
financian casos - .
. . adicionalidad.
inframarginales.

Equidad Solo acceden quienes | La discrecionalidad puede
tributan, y mas | facilitar un acceso mas
intensivamente quienes | equitativo, posibilitando la

tienen mayores ingresos.

focalizacion de
beneficiarios.

Fuente: Tokman et al. (2006)
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Efectividad de los Gastos Tributarios

La preocupacion por la efectividad se asocia principalmente a los incentivos tributarios, los que juegan
un papel preponderante dentro de los gastos tributarios de casi todos los paises, tanto desarrollados
como en desarrollo. Por ello, bien vale la pena detenerse a analizar lo que dice tanto la teoria como la
evidencia empirica respecto de ellos.

Una primera idea recurrente en la literatura sobre el tema es que los incentivos tributarios son solo un
factor mas, a veces de los menos significativos, de un conjunto de factores que determinan la magnitud
de las inversiones en un pais. Atributos mas relevantes que los tributarios son, por ejemplo, la
estabilidad politica, una adecuada legislacion econémica, la infraestructura, o la accesibilidad a los
mercados . Un estudio de la OECD (1995) analizo los factores que inciden en la inversion extranjera
directa (IED) en un grupo de economias en transicion, para lo cual se incluyo, entre otros elementos,
la opinion de representantes del sector privado. La principal conclusién es la escasa importancia que
se le atribuye al sistema tributario en relacion a los factores econdémicos e institucionales.

Un segundo elemento a destacar es que, a pesar de la escasa evidencia de la efectividad de los
incentivos, cuando se decide aplicarlos se debe tener en cuenta que hay algunos que son mejores
que otros, en términos de su costo-efectividad. Conviene entonces revisar las principales ventajas y
desventajas de los incentivos mas utilizados.

Dentro de los incentivos tributarios directos, los mas utilizados en los paises en desarrollo,
especialmente en Latinoamérica, son las exoneraciones (también llamadas moratorias fiscales o tax
holidays), que consisten en la exencion del impuesto sobre la renta durante un periodo determinado.
Su principal ventaja es que son faciles de administrar. Sin embargo, presentan varias desventajas: al
eximir a las utilidades independientemente de su magnitud, se favorece mas a aquellas inversiones
con alta rentabilidad, que se habrian efectuado aun sin la exoneracion; crea estimulos a la elusion,
pues a través de precios de transferencia es posible traspasar utilidades desde empresas afectas hacia
empresas favorecidas con la exoneracion; es posible extender el plazo de la exoneracion mas alla del
legal, mediante la transformacion de una sociedad, para la que ya expir6 el beneficio, en otra nueva,
pero con los mismos duefios y los mismos activos; incentiva preferentemente las inversiones de corto
plazo, que en general no son tan beneficiosas para los paises como otras de largo plazo.

* \Véase por ejemplo Bird y Chen (1999), Tanzi y Zee (2001) y Boadway y Shah (1992).
® Lo que resta de esta seccion esta basado en Tanzi y Zee (2001) y Zee et al. (2002)
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En vez de establecer una exoneracion, a veces se opta por una tasa reducida, que tiene la ventaja
de provocar un menor costo fiscal que la exoneracién y también un mayor control y transparencia,
puesto que persiste la obligacion de declarar. Las desventajas son las mismas de las exoneraciones,
ademas de un mayor costo administrativo.

También existen las deducciones por inversion, que permiten que un determinado porcentaje de la
inversion en activos fijos, adicional a la depreciacién, sea rebajado como gasto de manera
instantanea, en el aflo en que se incorporan a la empresa. En relacién con las exoneraciones y tasas
reducidas, éste es un incentivo mucho mas focalizado, puesto que se otorga contra una inversion
material, permitiendo ademas privilegiar cierto tipo de activos por sobre otros. Una desventaja es
que estimula las inversiones en activos de menor vida Gtil, puesto que el incentivo se puede usar en
cada renovacion de activos. Asi también, las empresas pueden intentar abusar del sistema,
vendiendo y comprando los mismos activos, con el objeto de disfrutar varias veces del beneficio.

A veces también se establecen créditos tributarios por inversiones, que permiten deducir un
porcentaje de la inversién en activos fijos directamente del impuesto. El crédito es equivalente a la
deduccion, salvo cuando hay tasas multiples. A veces, cuando el crédito de un afio es superior al
impuesto, no se permite arrastrar el remanente a periodos futuros, lo que marcaria una diferencia
con las deducciones, las que siguen la suerte de las pérdidas tributarias.

Otro tipo de incentivos a la inversion son los esquemas de depreciacidn acelerada, que permiten
deducir como gasto los montos invertidos, en un plazo inferior a la vida Util econémica de los activos.
La depreciacién acelerada tiene todas las ventajas de las deducciones y créditos por inversiones.
Ademas, no tiene las desventajas de estos Uultimos. En efecto, no produce distorsion a favor de los
activos de corto plazo, pues cualquiera sea la duracion del activo, siempre se deprecia su costo de
adquisicién. También es menos propensa a los abusos, pues el uso de figuras como la venta y
recompra de un mismo activo no producen ahorros adicionales de impuestos en este caso.
Finalmente, la depreciacion acelerada tiene un menor costo fiscal que los incentivos mencionados
anteriormente, puesto que solamente difiere el pago del impuesto, es decir, la menor recaudacion
inicial se compensa con una mayor recaudacion en los afios siguientes.

Los incentivos tributarios indirectos son también de uso frecuente entre los paises en desarrollo, y
generalmente se usan como incentivo para las inversiones destinadas a producir bienes de
exportacion. Consisten principalmente en la aplicacion de exenciones de IVAy aranceles a la compra
de materias primas y activos fijos. Tanziy Zee (2001) sefialan que como regla general deben evitarse
los incentivos tributarios indirectos, pues son susceptibles de abuso y su utilidad es dudosa.
En efecto, las exenciones de IVA no son mas que un anticipo de la recuperacion del impuesto que
de todas maneras obtendra la empresa, ya sea como devolucién o imputacién, cuando se trata de
un exportador, o0 como crédito de IVA, en el caso de un contribuyente afecto. De hecho, este tipo de
beneficios en general no se cuantifican en los informes de GT, por cuanto la pérdida fiscal es muy
pequefia, y equivalente al costo financiero de no disponer de la recaudacién en el nimero de dias
gue media entre la fecha de la operacién comercial y la fecha en que legalmente se tendria derecho
a la devolucion del impuesto bajo el régimen general.

8 Al vender y comprar el mismo activo se produce una ganancia de capital que compensa exactamente a
la segunda depreciacion del bien.
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Cuadro 2

Ventajas y Desventajas Relativ

as de los Incentivos Tributarios

Ventajas

Desventajas

i. Exoneraciones o tax holidays

e  Faciles de administrar

e Favorece mas a los proyectos de alta rentabilidad,
que se habrian ejecutado aun sin el beneficio.

¢ Incentivos a eludir, desviando las utilidades de
empresas afectas hacia las empresas exentas,
mediante precios de transferencia.

* Se puede extender el plazo mas alla de lo legal,
mediante transformaciones sociales.

e Al estar limitado a un cierto niumero de afios,
atrae principalmente a las inversiones de corto

plazo.

ii. Tasas

reducidas

e Faciles de administrar

e A diferencia de la exoneracidén, requiere
declaracion, lo que permite un mayor control.

¢ Menor costo fiscal que la exoneracion

e Favorece mas a los proyectos de alta rentabilidad,
que se habrian ejecutado aun sin el beneficio.

e Incentivos a eludir, desviando las utilidades de
empresas afectas hacia las empresas exentas,
mediante precios de transferencia.

e Esunregalo para las inversiones ya efectuadas.

iii. Deducciones y iv.

créditos por Inversion

® Mas focalizado, pues se otorga contra una
inversion material.

®  Permite privilegiar cierto tipo de activos por
sobre otros.

®  Estimula las inversiones en activos de menor vida
util, puesto que el incentivo se puede usar en cada
renovacion de activos.

® Se puede abusar del sistema, vendiendo vy
comprando los mismos activos, con el objeto de
disfrutar varias veces del beneficio.

®*  Mayores costos administrativos

® Siel arrastre de pérdidas estd limitado en tiempo
0 no se permite el arrastre de créditos, puede
discriminar contra inversiones con rendimientos
tardios.

v. Depreciac

ion Acelerada

® Mas focalizado, pues se otorga contra una
inversion material.

® Permite privilegiar cierto tipo de activos por
sobre otros.

® No produce distorsion a favor de los activos de
corto plazo, pues cualquiera sea la duracién del
activo, siempre se deprecia su costo de
adquisicion.

® Menos propensa a los abusos, pues el uso de
figuras como la venta y recompra de un mismo
activo no producen ahorros adicionales de
impuestos.

® Tiene un menor costo fiscal, puesto que
solamente difiere el pago del impuesto.

® Mayores costos administrativos.

® Sj el arrastre de pérdidas esta limitado en tiempo,
puede discriminar contra inversiones con
rendimientos tardios.
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Un elemento que se constata en la literatura es que, a pesar del amplio uso de este tipo de incentivos, su efec-
tividad para atraer inversiones adicionales es cuestionable . Mas alin, en aquellos casos en que los incentivos
tributarios estimulan la realizacién de inversiones que no se hubiesen efectuado de otra manera, no es claro que
el valor de esas inversiones adicionales supere a la pérdida de  recaudacién causada por los incentivos y a
los demas costos derivados de su aplicacion . Al respecto, cabe sefialar que los incentivos a la inversion erosionan
la base tributaria mas alla de lo esperado, debido a que, como se dijo antes, muchas inversiones habrian tenido
lugar sin el incentivo, y por otra parte, algunos contribuyentes que no cumplen con los requisitos para acceder a
él, simularan cumpilirlos.

Un estudio interesante que aborda la efectividad de los incentivos tributarios para atraer inversion
extranjera directa (IED) es el desarrollado por Wells y Allen (2001), para el caso de Indonesia. Este
pais ofrece un “experimento natural” para testear las hipétesis sobre el efecto de los incentivos sobre
la inversion. En efecto, Indonesia ofrecié exoneraciones tributarias para atraer IED durante los 70’
y parte de los 80’, las que fueron derogadas completamente en 1984 y reintroducidas en 1996. Los
resultados de la investigacion muestran que no hay cambios estadisticamente significativos en los
volimenes de inversion antes y después de la derogacion del incentivo. También se concluye que
no hubo cambios significativos en la participacién relativa de la IED con otros paises de la region,
todos los cuales mantuvieron sus incentivos tributarios. Asimismo, los autores testean la hipotesis
de que la derogacion de los incentivos debiera tener diferentes impactos sobre los inversionistas de
diferentes nacionalidades, atendiendo a las particularidades de los sistemas tributarios de los paises
de origen. Asi, cabria esperar un efecto menor en los paises que otorgan créditos por los impuestos
pagados en el exterior respecto de aquellos que no los otorgan. Sin embargo, la investigacion
tampoco arroja resultados concluyentes al respecto.

En un estudio mas reciente, Klemm y Van Payrs (2009) intentan responder empiricamente dos
preguntas acerca de los incentivos tributarios a la inversion: (1) ¢los incentivos tributarios son usados
para la competencia tributaria? y (II) ¢cuan efectivos son estos incentivos para atraer inversion?
Para responder ambas preguntas usan las técnicas econométricas adecuadas sobre datos de panel
para cuarenta paises de Latinoamérica, El Caribe y Africa, para el periodo 1985-2004. Respecto de
la primera pregunta, encuentran evidencias de interaccion estratégica en las decisiones sobre el
nivel de la tasa de impuesto a la renta de las empresas y sobre los tax holidays. Por el contrario, no
encuentran evidencias de interaccion estratégica para deducciones y créditos a la inversion. En
concreto, los resultados muestran que un determinado pais reacciona a una reduccién promedio de
10 puntos porcentuales en la tasa impuesto a la renta, reduciendo su propia tasa en 2,77 puntos
porcentuales. En tanto, frente a una reduccion del tax holidays promedio de un afio, el pais reacciona
reduciendo su propio tax Holiday en 4 meses.

Respecto de la segunda pregunta, la evidencia empirica muestra que tasas mas bajas de impuesto
a la renta de las empresas y tax holidays méas largos son herramientas efectivas para atraer IED.
Los resultados indican que un aumento de diez puntos porcentuales en la tasa de impuesto
corporativo a la renta reduce la IED entre 0,33 y 0,45 puntos porcentuales del PIB. Por su parte, al
aumentar en diez afios el tax holiday se induce un crecimiento de la IED equivalente al uno por
ciento del PIB. En cuanto a las deducciones y créditos a la inversion, no parecen incidir en el tamafio
de la IED.

" Para un resumen de la literatura véase Zee et al. (2002)

8 Otros costos asociados a la aplicacién de incentivos tributarios son la distorsién en la asignacién de
recursos de inversion, los costos de administrar los incentivos y los costos derivados de los eventuales
actos de fraude y corrupcién para acceder ilegalmente a los beneficios.
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Sin embargo, los resultados no son muy alentadores cuando se analiza el efecto de las variables
tributarias sobre la formacion bruta de capital privado y el crecimiento del PIB. Es asi que ninguna
de ellas muestra tener efectos significativos sobre la formacién bruta de capital, en tanto que sélo la
tasa del impuesto corporativo a la renta tendria un efecto significativo y negativo sobre el crecimiento
econdmico.

Hay una aparente contradiccion en estos resultados, por cuanto el tamafio de la tasa de impuesto
corporativo a la renta y la extension de los tax holidays inciden en la cantidad de IED, pero no en la
formacién bruta de capital privado ni en el crecimiento. Los autores plantean dos hipotesis al
respecto. La primera, es que estos dos instrumentos tributarios afectan la parte de la IED que no
esta incluida en la formacion bruta de capital privado, a saber, las fusiones y adquisiciones de
empresas. De ser asi, significaria los incentivos tributarios afectan mas la propiedad que la cantidad
del capital en una economia. La segunda hipoétesis es que el aumento de IED provenga de inversion
financiada domésticamente, que ingresa en la forma de IED para aprovechar los incentivos, pero
sin un efecto neto sobre la inversion total.

En otro estudio interesante, House y Shapiro (2006) analizan el efecto de los incentivos transitorios
a la inversién. En particular, estudian los efectos sobre la inversion de dos incentivos tributarios
aprobados en los afios 2002 y 2003, que establecieron una depreciacion acelerada transitoria para
determinado tipo de inversiones efectuadas entre septiembre de 2001 y diciembre de 2004. La ley
aprobada en 2002, permitié la deduccién inmediata del 30% de la inversién, mientras que el 70%
restante podia someterse a las reglas normales de depreciacién. Por su parte, la ley aprobada en
2003 elevo el porcentaje de deduccién inmediata a un 50%. Los resultados de la investigaciéon
corroboran la teoria, en el sentido de que el valor de los bienes de capital de mayor vida util es
determinado por consideraciones de largo plazo, y por lo tanto es poco sensible a cambios del
momento de ejecucion la inversion. En consecuencia, hay fuertes incentivos a anticipar el momento
de la inversion en respuesta a los subsidios tributarios transitorios. Es asi que los datos muestran
un incremento notable en la inversion en activos beneficiados con ambas leyes, pero con un efecto
agregado mas bien modesto, debido al alcance restringido del beneficio. Los autores estiman que
esta politica se tradujo en un incremento del producto en el rango de 0,1% a 0,2%, y en la creacion
de entre 100.000 a 200.000 puestos de trabajo.

Los Presupuestos de Gastos Tributarios

Propésito de los Presupuestos de Gastos Tributarios

Por lo general, el gasto presupuestario directo es sometido permanentemente al escrutinio pablico.
La elaboracién de un presupuesto anual, que debe ser sometido a la aprobaciéon parlamentaria, asi
lo permite. Por el contrario, los gastos tributarios quedan ocultos en las proyecciones de ingresos y
se someten a discusion parlamentaria sélo con motivo de su aprobacion inicial.

Desde un punto de vista netamente presupuestario, la diferencia entre el gasto directo y el gasto
tributario es que, en el primero, existen dos etapas: la percepcion del ingreso y el pago del subsidio
o transferencia; mientras que en el segundo, se compensa el pago con el ingreso, omitiéndose por
lo tanto ambas etapas. En este sentido, la forma tradicional de presentar los ingresos, netos de los
gastos tributarios, viola el principio presupuestario de no compensacién de ingresos y gastos.

Desde el punto de vista de las politicas publicas, los gastos tributarios son una herramienta alterna-
tiva de intervencién estatal, que busca conseguir resultados similares a los que se podrian obtener
mediante el gasto publico directo. Por lo tanto, debieran estar sujetos a los mismos controles y cri-
terios de transparencia que este ultimo. Por el contrario, un control menos riguroso del gasto tributario
en relacion a los gastos directos, crea incentivos a establecer subsidios y transferencias en la forma
de gastos tributarios, al margen de las consideraciones objetivas que pudieran justificar tal eleccion
y poniendo en riesgo la funcion de recaudacién de ingresos del sistema tributario.
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Los presupuestos de gastos tributarios son informes financieros que se hacen cargo de los
problemas anteriormente sefialados. En efecto, hacen transparente el uso de las concesiones
tributarias y facilitan el adecuado control de las mismas y la asignacion mas eficiente de los
recursos.

No existe un formato estandar para los presupuestos de gastos tributarios, por lo que su estructura
y contenido difiere bastante entre los paises. Sin embargo, algunos elementos que frecuentemente
se incluyen son los siguientes:

 Definiciones, conceptos y cobertura

e Descripcién de los impuestos de referencia

 Descripcion de los gastos tributarios

» Estimaciones de los gastos tributarios histéricos (uno o mas afios)
e Proyecciones de los gastos tributarios (uno 0 mas afos)

« Metodologias de estimacién

Identificacidon de Gastos Tributarios

Un gasto tributario surge cada vez que un tratamiento tributario se desvia del impuesto de referencia
previamente definido. Este impuesto de referencia es una suerte de “ideal”, es decir, un impuesto
sin ningln tipo de excepciones que se aplica sobre una base amplia, como la renta o el consumo.

Tres enfoques generales

Craig y Allan (2001) sefialan que son tres los enfoques generales que usan los paises para definir
los impuestos de referencia e identificar los gastos tributarios, a los que daremos los siguientes
nombres: (I) enfoque conceptual; (II) enfoque legal y (Ill) enfoque del subsidio analogo.

El enfoque conceptual busca vincular el impuesto de referencia con una “estructura tributaria normal”,
gue no guarda relacion necesariamente con las definiciones legales del impuesto. Por ejemplo,
muchos paises utilizan el concepto de renta de Haig-Simons para definir la referencia en el impuesto
a larenta . Es decir, el impuesto de referencia se define como uno cuya base imponible es la renta
de Haig-Simons. En consecuencia, cada vez que el impuesto real deje de aplicarse sobre esta renta
conceptual, o se aplique sobre una cantidad menor, aparece un gasto tributario.

En el caso del IVA, la estructura tributaria normal podria ser un IVA puro, que grava todo el consumo
final, sin excepciones.

El enfoque legal usa la legislacion tributaria vigente como base para definir el impuesto de referencia
y, por ende, para identificar los gastos tributarios. Para ilustrar la diferencia respecto del enfoque
conceptual, supongamos que la ley del IVA de un determinado pais define como hecho gravado las
ventas de bienes mubles y las prestaciones de servicios, y exime expresamente a los servicios de
salud. Bajo el enfoque legal, habria un gasto tributario asociado a los servicios de salud, que estan
explicitamente exentos en la legislacién, pero no habria uno asociado a los inmuebles, puesto que
éstos no forman parte de la definicion legal de la base imponible. En cambio, con el enfoque
conceptual habria dos gastos tributarios, uno asociado a los servicios de salud y otro al uso de los
inmuebles propios, pues ambos representan consumo.

% Seglin este concepto, la renta de una persona se define como la variacion que experimenta el patrimonio
entre dos puntos del tiempo més el consumo efectuado durante ese periodo.
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Por ultimo, el enfoque del subsidio analogo identifica como gastos tributarios sélo a aquellas
concesiones tributarias que son claramente analogas a un subsidio directo. En la practica, este
enfoque lleva a una identificacion de gastos tributarios muy similar al enfoque legal.

En sintesis, el enfoque conceptual es una definicion mas amplia que la de los otros dos enfoques, y
por lo tanto, dara como resultado una lista mas larga de gastos tributarios y un costo mayor de los
mismos.

El principal problema del enfoque legal, en relacion al conceptual, es que muchas concesiones
tributarias pueden quedar ocultas debido a la técnica tributaria usada por los legisladores. En efecto,
desde el punto de vista econémico, da lo mismo que un determinado bien no sea alcanzado por el
IVA ya sea porque queda al margen de la definiciéon del hecho gravado o porque la ley lo deja
expresamente exento. En ambos casos hay un producto, actividad o grupo de contribuyentes
beneficiados. Sin embargo, bajo el enfoque legal, s6lo se transparentard como gasto tributario el
segundo caso. Por lo mismo, se recomienda que el impuesto de referencia debe ser global y Unico,
y que no debe necesariamente representar la base tributaria normativa.

De acuerdo con el estudio de Craig y Allan (2001), entre los paises desarrollados, siete usan el
enfoque conceptual (Australia, Bélgica, Canad4, Finlandia, Irlanda, Espafa y Suecia), seis optan por
el enfoque legal (Austria, Francia, Grecia, Corea, Holanda y Portugal) y dos eligen el enfoque del
subsidio analogo (Alemania y Reino Unido). Por su parte, Estados Unidos usa dos impuestos de
referencia, uno segun el enfoque conceptual y otro que sigue el enfoque legal.

En general, aquellos que optan por el enfoque conceptual usan para el impuesto a la renta un
impuesto de referencia basado en el concepto de renta de Haig-Simons, al que se introducen algunos
ajustes para reflejar situaciones en donde no es administrativamente factible aplicar el concepto
puro. Por ejemplo, es frecuente considerar como parte del impuesto de referencia la tributacion de
las ganancias de capital sobre base realizada, aun cuando en el concepto puro de Haig-Simons tales
rentas debieran tributar sobre base devengada.

En Latinoamérica, Chile sigue el enfoque conceptual, en tanto que Argentina y Brasil, Colombia,
Guatemala y Pert optan por el enfoque legal.

Otras caracteristicas distintivas de los impuestos de referencia

Los tres enfoques antes mencionados dicen relacién con la base imponible, que es una de las
caracteristicas que define a los impuestos de referencia. Sin embargo, hay otras caracteristicas de
los impuestos de referencia que es necesario definir.

En el caso del impuesto a la renta, es necesario decidir, entre otras caracteristicas, la estructura de
tasas del impuesto de referencia, la unidad de tributacion, el periodo de tributacion y las deducciones
aceptadas. Entre las practicas habituales de los paises estan las siguientes:

» Estructura de tasas: Se considera que la estructura progresiva de tasas contenida en la ley es parte del
impuesto de referencia. Esto significa que el tramo exento habitual en las escalas de tasas no da origen a
un gasto tributario, como tampoco las tasas marginales inferiores a la maxima.

e Unidad de tributacion: En general, se asumen como parte del impuesto de referencia, las unidades
de tributacion aceptadas en la ley (por ejemplo, declaracion individual, matrimonial o familiar). Es
decir, la menor (o mayor) tributacién derivada de la declaracién matrimonial, en vez de la
individual, no da origen a un gasto tributario.
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 Periodo de tributacion: Se considera que los periodos de tributacion definidos en la ley son parte
de la referencia.

e Deducciones: Se suelen considerar como parte del impuesto de referencia las deducciones de
gastos necesarios para producir la renta—Ilo cual es consistente con la definicion de renta de
Haig-Simons—asi como las deducciones de pagos obligatorios.

» Otros: Se suelen incluir, como parte de la referencia, las convenciones contables para determinar
la renta, las disposiciones que buscan facilitar la administracion del impuesto, las disposiciones
gue buscan evitar la doble tributacion, las disposiciones relacionadas con la tributacién
internacional y la deduccion de pérdidas de periodos anteriores.

En el caso del IVA, y otros impuestos indirectos, el impuesto de referencia debera precisar, entre
otras caracteristicas, la tasa del impuesto, el tratamiento de los remanentes y las devoluciones
aceptadas.

e Tasas: La practica habitual es considerar como parte de la referencia la tasa legal de aplicacion
general. En consecuencia, las tasas reducidas daran origen a gastos tributarios y las sobre tasas
produciran gastos tributarios negativos (aunque no todos los paises los registran).

 Remanentes: En general, se asume que el tratamiento legal de los remanentes es parte de la
referencia. En el caso de existir un sector o grupo de contribuyentes privilegiado con una
devolucién de remanentes, sin duda dicho tratamiento debiese constituir un gasto tributario.

» Devoluciones: Es habitual que se consideren las devoluciones de IVA a los exportadores como
parte del impuesto de referencia. Esto es consistente con un IVA en destino con base consumo.

El requisito del “grupo particular”

Para que una concesion tributaria sea considerada gasto tributario, algunos paises establecen como
requisito que ésta favorezca a una industria, actividad o clase de contribuyentes particular (Australia,
Bélgica, Corea y Argentina). Desde ese punto de vista, una disposicion tributaria que se desvia del
impuesto de referencia, pero que se aplica a la generalidad de los contribuyentes, no seria un gasto
tributario, sino una caracteristica estructural del impuesto. Este requisito parece en principio razonable,
pues en la medida que una disposicion beneficia a todos los contribuyentes por igual, se podria pensar
gue guarda relacion con el disefio que se quiere dar al tributo, en términos de los  atributos de eficiencia
y equidad. Por ejemplo, el tramo exento del impuesto personal a la renta es una disposicion que favorece
a la generalidad de los contribuyentes, que obedece a criterios de equidad en el disefio del tributo y que
normalmente se considera parte del impuesto de la referencia.

Sin embargo, son pocas las concesiones tributarias que tienen esta caracteristica, y se deben tomar
algunas precauciones en su identificacion. En primer lugar, hay algunas disposiciones tributarias
gue son de aplicacion general, pero dentro de un subconjunto de contribuyentes y por lo tanto
deberian se consideradas como gasto tributario. Por ejemplo, un sistema de depreciacion acelerada,
gue esta disponible para todas las empresas, podria ser considerado por algunos paises como parte
del impuesto de referencia. No obstante, dicho criterio no toma en cuenta que tal beneficio es
particular para el subconjunto de contribuyentes que desarrollan actividades empresariales y que
determinan su renta en base a contabilidad completa, pero no esta disponible para el resto de
contribuyentes, como los trabajadores o las empresas sujetas a otros regimenes de determinacion
de larenta. En segundo lugar, hay concesiones que estan disponibles para todos los contribuyentes,
pero no necesariamente benefician a todos por igual. Por ejemplo, una exencion de IVA a favor de
un bien de la canasta basica puede ser calificada como general, en el sentido que todos los hogares
consumen dicho bien. Sin embargo, la exencion favorece en mayor medida a los hogares para los
cuales el bien representa una proporcién mayor de su consumo, por lo tanto también debiera ser
calificado como gasto tributario.
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Probablemente, las consideraciones anteriores han llevado a varios paises a definir los gastos
tributarios como aquellos tratamientos que se desvian del impuesto de referencia, sin hacer alusion
al caracter particular de los mismos (Canada, Finlandia, Francia, Italia, Holanda, Reino Unido,
Estados Unidos).

Metodologias para estimar el Costo de los Gastos Tributarios
¢, Qué se mide cuando se mide el gasto tributario?: tres posibilidades

En la literatura se distinguen tres “métodos” para estimar el costo de los gastos tributarios, que en
realidad corresponden a tres conceptos distintos que es posible medir: el ingreso renunciado, el
ingreso ganado y el gasto directo equivalente.

Antes de explicar la diferencia entre ellos, conviene tener presente que la aplicacion de un gasto
tributario induce cambios en el comportamiento de los contribuyentes. Por ejemplo, si se exime de
impuestos a los ingresos generados por determinados instrumentos de ahorro, habrd una mayor
demanda por tales instrumentos y, por ende, las rentas de ese tipo seran superiores a las que habrian
sin la aplicacion del tratamiento preferencial. Asi también, si se deroga una deduccion del impuesto
a la renta, es probable que, en compensacion a la pérdida del beneficio, los contribuyentes utilicen
en mayor medida otras deducciones admitidas en la ley. El reconocimiento de estos y otros cambios
de comportamiento en las estimaciones de gastos tributarios marca una de las diferencias entre los
tres métodos sefialados.

El método del ingreso renunciado mide la pérdida de ingresos que se produce después de introducir
un gasto tributario. Supone que no hay cambio de comportamiento por parte de los contribuyentes.
Es decir, supone que su comportamiento es el mismo que manifiestan durante la aplicacion del gasto
tributario. Se conoce también como medicion ex post.

Por su parte, el método del ingreso ganado intenta estimar la recaudacion adicional que es posible
obtener con la derogacion de un gasto tributario. A diferencia del método anterior, en éste se
consideran los cambios de comportamiento de los contribuyentes. Se llama también medicién ex
ante.

En la practica, la aplicacion de este método es bastante limitada, pues plantea la dificultad de
disponer de estimaciones de las elasticidades de oferta y demanda de los bienes o rentas favorecidas
con un tratamiento tributario preferencial.

Este método también debe considerar los cambios de comportamiento en relacién con la evasion.
Una parte del ingreso potencial derivado de la derogacion de un gasto tributario terminara siendo
evadido, al igual que como ocurre con una proporcion de la recaudacion de todos los impuestos.

Por dltimo, el método del gasto directo equivalente estima el subsidio o la transferencia que dejaria
a los contribuyentes con un ingreso neto de impuestos similar al que obtienen con la existencia del
gasto tributario.

Para comprender la diferencia entre este método y los anteriores, conviene hacer la distincion entre
dos tipos de gastos tributarios: los “subsidios tributarios” y las “transferencias tributarias”.
Los primeros son aquellos que estan vinculados a la compra de determinados bienes, como podrian
ser las exenciones de IVA. Los segundos, son aquellos que no se vinculan a la compra de bienes,
como por ejemplo las tasas reducidas.

El gasto directo equivalente toma en consideracion el hecho de que normalmente las transferencias
forman parte de los ingresos tributables. Por lo tanto, si se quiere estimar el gasto tributario sobre la
misma base que una transferencia directa, se debe sumar el monto del impuesto que afectaria a
dicha transferencia. En cambio, para aquellos gastos tributarios que califican como subsidios
tributarios, no es necesario hacer el ajuste anterior, puesto que en general los subsidios directos no
incrementan el ingreso tributable de los contribuyentes.
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En la siguiente tabla se comparan los tres métodos para un caso hipotético de un gasto tributario
tipo transferencia. Se supone una renta antes de impuestos de 1000 y una deduccién que ha tenido
una utilizacion efectiva de 200. La renta tributable esta afecta a una escala de dos tasas marginales:
20% para rentas de hasta 800 y 30% para las rentas superiores a ese limite. Ademas, se estima
que el Gnico cambio de comportamiento en caso de derogar la deduccién sera una baja en el
consumo afecto a IVA por un monto igual al menor ingreso disponible. La tasa de IVA es 10%.

Bajo el método del ingreso renunciado, el gasto tributario se estima como la deduccion efectiva
multiplicada por las tasas marginales que efectivamente gravarian a la mayor renta en caso de
derogarse la concesion tributaria, es decir, 200 x 30% = 60.

Con el método del ingreso ganado, se debe aplicar, ademas, el supuesto de cambio de
comportamiento, segin el cual el gasto afecto a IVA de los hogares se reducira en 60, con lo cual la
recaudacion de IVA disminuird en 60/1,1 x 10% = 5,5, determinandose en definitiva un gasto tributario
de 60 — 5,5 = 54,5.

Por dltimo, bajo el método del gasto directo equivalente, se debe aplicar al monto de la deduccién
las tasas marginales que efectivamente gravarian a la mayor renta en caso de derogarse la
concesion tributaria, e incrementar el resultado en el monto del impuesto que afectaria a una
transferencia equivalente, es decir, 200 x 30% / (1-30%) = 85,7. NOtese que una transferencia por
ese valor produciria una renta después de impuestos de 840, igual a la situacién con gasto tributario
(linea 7 del cuadro 3).

Cuadro 3
Sin Gasto Tributario

Con Gasto

Tributario Ingreso Ingreso Gasto Directo
Renunciado Ganado Equivalente

1 Rentaantes de impuesto 1.000,0 1.000,0 1.000,0 1.000,0
2 Deduccion efectiva 200,0 0,0 0,0 0,0
3  Gasto directo equivalente 0,0 0,0 0,0 85,7
4  Renta Tributable (1-2+3) 800,0 1.000,0 1.000,0 1.085,7
5 Tasa Marginal 20% 30% 30% 30%
6 Impuesto a la Renta 160,0 220,0 220,0 245,7
7 Renta después de impuesto (1+3-6) 840,0 780,0 780,0 840,0
8 Mayor Impuesto a la Renta 60,0 60,0 85,7
9 Cambio de comportamiento 0,0 5,5 0,0
10 Gasto Tributario (8-9) 60,0 54,5 85,7

Si la transferencia equivalente no estuviese afecta a impuestos, o si se tratara de un gasto tributario
tipo subsidio, el método del gasto directo equivalente arrojaria exactamente el mismo resultado que
el método del ingreso renunciado. En la siguiente tabla se muestra esta situacion. Como el gasto
directo equivalente no esta afecto a impuesto a la renta, su valor se estima como la deduccion
multiplicada por la tasa marginal que afectaria al contribuyente en caso de derogarla, es decir,
200 x 30% = 60.
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Cuadro 4

Sin Gasto Tributario
Con Gasto
Tributario Ingreso Ingreso Gasto Directo
Renunciado Ganado Equivalente

1 Rentaantes de impuesto 1.000,0 1.000,0 1.000,0 1.000,0
2 Deduccion efectiva 200,0 0,0 0,0 0,0
3 Renta Tributable (1-2) 800,0 1.000,0 1.000,0 1.000,0
4  Tasa Marginal 20% 30% 30% 30%
5 Impuesto a la Renta 160,0 220,0 220,0 220,0
6 Gasto directo equivalente 0,0 0,0 0,0 60,0
7 Renta después de impuesto (1-5+6) 840,0 780,0 780,0 840,0
8 Mayor Impuesto a la Renta 60,0 60,0 60,0
9 Cambio de comportamiento 0,0 5,5 0,0
10 Gasto Tributario (8-9) 60,0 54,5 60,0

Naturalmente surge la pregunta respecto de cual es el mejor método para medir los gastos tributarios.
La respuesta es que dependera del objetivo perseguido. Si se desea tener una estimacion precisa de la
mayor recaudacion que es posible obtener con la eliminacion de un gasto tributario en particular, el método
méas adecuado es el del ingreso ganado. Si en cambio, se quiere establecer un paralelo entre el
presupuesto de gastos directos y el presupuesto de gastos tributarios, lo mejor es usar el método del
gasto directo equivalente.

Al respecto, la OECD (2004) sefiala que la “mejor practica” es estimar los gastos tributarios por el método
del ingreso renunciado, pero corrigiendo los resultados por un margen tributario equivalente, en aquellos
casos en gue la transferencia equivalente estuviera afecta a impuestos. Segun lo explicado en parrafos
anteriores, esta practica es igual a aplicar el método del gasto directo equivalente.

La recomendacion anterior se fundamenta en que la aplicacion de un método distinto crearia la falsa idea
de que el gasto tributario es una alternativa relativamente mas barata que el gasto directo.

Sin embargo, los informes de gasto tributario suelen ser usados también para buscar alternativas de
reformas tributarias. En esos casos, las estimaciones por el método del gasto directo equivalente pueden
alimentar expectativas erréneas respecto de los incrementos de recaudacion que es posible esperar con
la derogacion de algunos gastos tributarios. Desde ese punto de vista, el ideal seria aplicar el método del
gasto directo equivalente para fines del presupuesto de gastos tributarios y preparar informacion
complementaria aplicando el método del ingreso ganado.

Cabe sefialar que practicamente todos los paises que preparan reportes de gastos tributarios utilizan el
método del ingreso renunciado. Estados Unidos usa tanto el método del ingreso renunciado como el del
gasto directo equivalente. En Latinoamérica, tanto Chile como Argentina aplican un supuesto de cambio
de comportamiento: el supuesto de gasto total constante. Segun éste, la derogacion de una franquicia
se traduce en un menor ingreso disponible para los contribuyentes y por ende en un menor consumo y
pago de IVA.
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Eleccién de una base contable

Las estimaciones de los paises pueden diferir también respecto de la base contable escogida, que puede
ser base caja o base devengada. El primer enfoque estima el impacto de los gastos tributarios sobre el
flujo de caja del fisco en un periodo determinado. El segundo, estima el impacto en los pasivos tributarios
devengados a favor del fisco en un periodo determinado. En la eleccién de uno u otro, se debe buscar
la concordancia con el presupuesto de gasto directo. Si éste se elabora con un enfoque de caja, el
presupuesto de gastos tributarios debiera prepararse en base caja, y viceversa.

El caso especifico de los diferimientos de impuestos

Los diferimientos corresponden a un caso particular de gastos tributarios, que se caracterizan por la
postergacion del pago de las obligaciones tributarias. Un ejemplo de ellos lo constituyen los esquemas
de depreciacion tributaria acelerada, que permiten llevar a gasto el costo de los activos fijos de forma
mas rapida que lo seria razonable de acuerdo con la pérdida de valor econémico de los mismos o con
las normas de la contabilidad financiera. Estos esquemas producen un menor pago de impuesto a la
renta durante los primeros afios de vida Util de las inversiones fisicas, en relacién con un régimen normal
de depreciacion. Esta situacion se revierte en los afios siguientes, cuando los activos ya estan
completamente depreciados y, por lo tanto, el pago de impuesto a la renta es superior al que se produciria
con la aplicacion del régimen normal.

La mayor parte de los paises usan un criterio de caja para medir el gasto tributario de los diferimientos.
Es decir, estiman la recaudacion que se habria producido en el periodo analizado si es que nunca hubiese
existido el difererimiento, y se resta de esta cifra la recaudacion efectiva del periodo. Evidentemente, el
resultado en un periodo particular puede ser positivo—cuando las postergaciones del periodo son
superiores a las recuperaciones—o negativo—cuando las recuperaciones son superiores a las
postergaciones.

Una forma alternativa de cuantificar los diferimientos es por el método del valor presente. En este caso,
se estiman las diferencias de recaudacién que se produciran en el futuro a causa de los diferimientos
originados en el periodo de andlisis, y luego se calcula el valor presente de ese perfil de flujos de caja.
En este caso, la cifra sera obviamente positiva. Sélo Estados Unidos utiliza esta metodologia para los
diferimientos.

Problemas para calcular el Gasto Tributario Total

Otro aspecto metodolégico que se debe tener en consideracion, es el de las interacciones entre los
distintos gastos tributarios, que se puede resumir diciendo que el gasto tributario de A+B no es
necesariamente igual al gasto tributario de A mas el gasto tributario de B.

Esto es particularmente relevante en los impuestos personales a la renta con tasas progresivas. En
efecto, si Ay B son deducciones de la base imponible para un contribuyente determinado, es posible
gue la derogacion individual de A mantenga al contribuyente en el mismo tramo de renta, lo mismo que
la derogacion individual de B. Sin embargo, la derogacién simultanea de A y B podria ubicar al
contribuyente en un tramo de renta y tasa marginal superior. En este caso, el gasto tributario conjunto
seria superior a la suma de los gastos tributarios individuales.

En el caso de las exenciones de IVA también se producen interacciones, aunque en el sentido contrario.
La derogacion de la exencion A reduce las compras intermedias exentas, y por ende, el traspaso de IVA
no deducible para la produccion de B, y viceversa. Por lo tanto, el gasto tributario conjunto sera inferior
a la suma de los gastos tributarios individuales.
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Cobertura, Frecuenciay Clasificacion

Respecto de la cobertura de los presupuestos de gastos tributarios, esto es, los impuestos que se
incluyen en la estimacion, practicamente todos los paises consideran el Impuesto a la Renta, tanto
de personas como de empresas. Dentro de los paises desarrollados, Austria, Irlanda y Holanda sélo
realizan mediciones para este impuesto. Una buena parte también incorporan el IVA, aunque a veces
restringido solo a las exenciones. Canadé, Portugal y Espafia miden el gasto tributario en el IVA'y
en el Impuesto a la Renta, exclusivamente. El resto de los paises incorpora también otros impuestos,
tanto directos como indirectos.

Dentro de los paises latinoamericanos que miden el gasto tributario, todos incorporan al menos el
Impuesto a la Renta y el IVA. Chile y Colombia miden sélo estos dos impuestos. Argentina, Brasil,
Guatemala, México y Peru incluyen también otros impuestos como aranceles a las importaciones y
consumos especificos, entre otros.

Respecto de la frecuencia de las estimaciones, en la mayoria de los casos analizados es anual. Las
excepciones son Alemania, que usa una frecuencia bianual, e lItalia, que realiza mediciones
esporadicas.

Las formas de clasificar o agrupar los gastos tributarios en los presupuestos son diversas y cambian
de pais en pais. Los gastos tributarios se clasifican por impuesto; por la técnica tributaria utilizada
para otorgar el beneficio (exenciones, deducciones, créditos, diferimientos y tasas reducidas); por
funcion presupuestaria; por objetivo perseguido; por sector econémico beneficiado; y por zona
geografica.

Institucionalidad de los Gastos Tributarios
Agenciaresponsable del presupuesto y las estimaciones de los gastos tributarios

El punto de partida en relacion con los procedimientos que se deben seguir en la instauracion de un
presupuesto de gasto tributario, es la definicion de la agencia que sera la responsable del
presupuesto. Sobre el particular, Minarik (2008) sefiala que ha habido discusién respecto de si esta
responsabilidad debe recaer en la agencia de ingresos o en las agencias programaticas.

Las mejores practicas de la OECD sefalan que, desde la perspectiva del control presupuestario, los
gastos tributarios deberian ser asignados a los ministerios, al igual que como ocurre con el gasto
directo. Asi por ejemplo, los gastos tributarios vinculados al sector salud debieran ser asignados al
Ministerio de Salud, los gastos tributarios vinculados a educacién al Ministerio de Educacion, etc.
Ahora bien, desde el punto de vista de las estimaciones de los gastos tributarios, esta responsabilidad
deberia recaer en el Ministerio de Hacienda.

No obstante lo anterior, este punto también esta sujeto a debate, pues algunos piensan que los
ministerios o agencias programaticas debieran tener también la responsabilidad por la preparacion
de los datos para las estimaciones y proyecciones de los gastos tributarios. Sin embargo, hay
razones que hacen preferible delegar esta responsabilidad en el Ministerio de Hacienda. Siguiendo
a Minarik (2008), la primera razén es que la centralizacién de las estimaciones permite aprovechar
economias de escala. Por ejemplo, el desarrollo de un modelo de simulacién permite estimar
simultaneamente varios gastos tributarios. Contrariamente, la descentralizacion de las estimaciones
obligaria al desarrollo de multiples modelos, al menos uno por cada agencia programatica,
afladiéndose costos de desarrollo y mantencion de los mismos. En segundo lugar, la centralizacién
de las estimaciones produce beneficios de consistencia metodolégica.
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A las razones anteriores se puede agregar también que, como se ha dicho, las principales fuentes
de informacién para las estimaciones son las bases de datos tributarias. En ese sentido, el personal
del Ministerio de Hacienda tiene una ventaja relativa en términos del conocimiento y acceso a esos
datos. Sin perjuicio de lo anterior, a las agencias programéticas les correspondera colaborar en la
obtencion de datos necesarios para llevar a cabo las estimaciones, cuando éstos no se puedan
obtener de las fuentes tributarias.

Ahora bien, una vez que se ha asignado al Ministerio de Hacienda la responsabilidad de las
estimaciones de los gastos tributarios, se debe definir qué area u organismo especifico, dependiente
de dicho ministerio, sera el encargado de preparar la informacion y llevar a cabo las estimaciones.
Existen dos candidatos naturales para esta tarea: la administracién tributaria y la oficina encargada
de las proyecciones de ingresos. La principal ventaja de la administracion tributaria es su acceso
directo a las bases de datos de las declaraciones de impuestos, que como se ha sefialado,
constituyen la fuente de informacién basica para realizar las estimaciones. Aln en el caso en que
esta tarea recaiga en la oficina encargada de las estimaciones de ingresos, la administracion
tributaria jugara un rol preponderante en proveer los datos basicos para las estimaciones.

Integracién con el proceso presupuestario

En la medida en que los gastos tributarios son un sustituto de los programas de gastos directos, es
deseable que se sujeten a las mismas normas de control presupuestario que estos Ultimos. Desde
ese punto de vista, una buena practica es que las estimaciones de los gastos tributarios estén
integradas con el resto de la documentacion presupuestaria que es enviada anualmente al
Parlamento. Sin embargo, no todos los paises que preparan reportes de gasto tributario siguen esta
practica, siendo frecuente la preparacion informes independientes. Segun el andlisis hecho por Swift
et al (2004), la situacién en los paises desarrollados es la siguiente: Alemania incluye el reporte de
gastos tributarios como parte del documento de presupuesto denominado “reporte de subsidios”.
Austria, Bélgica, Francia, Holanda y Estados Unidos anexan el presupuesto de gastos tributarios a
los documentos de presupuesto. Australia, Canada e Italia tratan los reportes como documentos de
gobierno separados que pueden ser usados como referencias para consultas previas al presupuesto.
Finalmente, Reino Unido adjunta el reporte como un suplemento estadistico a su estado de ingresos.

En Latinoamérica, los paises que preparan informes de gastos tributarios generalmente lo anexan
a la informacién oficial del presupuesto anual. En el caso de Chile, por ejemplo, el informe de gastos
tributarios se incluye anualmente como una seccion del Informe de Finanzas Publicas, que prepara
la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda y que se envia al Congreso conjuntamente
con el Proyecto de Ley de Presupuestos. En el Anexo B se muestra el reporte de gastos tributarios
presentado este afio.

La integracion presupuestaria supone que los gastos tributarios deberian presentarse frente a frente
con los gastos directos, ambos clasificados por funciones presupuestarias y para el mismo nimero
de afios, de manera tal de permitir e invitar a una adecuada comparacién entre los programas de
gasto tributario y gasto directo que persiguen los mismos objetivos. Idealmente, esta vision “frente
a frente” deberia facilitar la toma de decisiones para permitir, por ejemplo, reemplazar un gasto
tributario por un programa de gasto directo, 0 a la inversa. Sin embargo, en la practica, este tipo de
decisiones son mas complejas. Como sefiala Minarik (2008), es factible suponer que se derogue un
gasto directo para crear o aumentar otro; pero no lo es tanto suponer que se derogue un gasto
tributario de cierta magnitud y que la recaudacion adicional se destine a un nuevo programa de
gastos directos. La razén es que existen limites percibidos para lo que se considera una carga
tributaria o un tamafio de gobierno razonable.
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Craig y Allan (2001) sefialan que la integracion de los gastos tributarios en el presupuesto debe
implicar también que en la documentacién presupuestaria se distingan claramente los gastos
tributarios nuevos y los existentes, estableciéndose un proceso presupuestario disciplinado para la
introduccién de nuevas medidas de politica, junto con mecanismos transparentes para evaluar los
trade-offs entre gastos tributarios y gastos directos.

El reporte de gastos tributarios de Australia, a pesar de ser concebido como un documento separado
del presupuesto, ofrece un buen ejemplo de cdmo presentar los gastos tributarios “frente a frente”
con los gastos directos (ver tabla 3), asi como también una adecuada identificacion de los gastos
tributarios nuevos, modificados y eliminados (ver tabla 4).

Las mejores préacticas de la OECD sugieren que los gastos tributarios deberian ser incluidos en los
limites de gasto total, o en su defecto, se deberia establecer un limite especifico para ellos. Al mismo
tiempo, se considera que cuando los gastos tributarios exceden el limite establecido, producto de
cambios de politica, se debiera producir una compensacién, ya sea por la via de reducir otros gastos
tributarios o bien a través de la reduccion del limite del gasto directo.

Experiencias de integracion presupuestaria a ese nivel practicamente no existen. Posiblemente, el
intento mas cercano es el efectuado por Canada a comienzos de la década de los ochenta. Entonces,
Canada implementé un sistema denominado “envelope system”, para apoyar el proceso de
formulacion de presupuesto. Bajo este sistema, las agencias programéticas hipotéticamente recibian
un “sobre” con una cantidad de recursos a su disposicién equivalente a la suma del gasto directo y
de los gastos tributarios. A su vez, las agencias podian gastar el dinero de sus “sobres” tanto en
gastos tributarios como en programas de gasto directo. Este sistema funciond bien inicialmente, pero
pronto debi6 ser abandonado. De acuerdo a Minarik (2008), hubo problemas para tratar
imparcialmente a las diferentes areas politicas. Los gastos tributarios propuestos por el Ministerio
de Hacienda no eran cargados al sobre de ninguna agencia programatica, por lo que aquellas tenian
un incentivo para intentar asociar a dicho ministerio los gastos tributarios que perseguian.
Por otra parte, las agencias programaticas tenian incentivos para averiguar qué gastos tributarios
en sus areas serian eliminados, proponiendo incrementos de impuestos para financiar su propio
incremento de gasto.

La instauracion de sistemas de integracion presupuestaria como el “envelope System” parece lejana,
incluso para paises desarrollados. Sin embargo, la integracién de los reportes de gastos tributarios
con la documentacién presupuestaria es un paso en esa direccién, que sin duda mejora la
transparencia fiscal y facilita la evaluacion de los gastos tributarios como herramientas de politica
publica.

19para un analisis mas detallado de este sistema, véase Poddar (1988).
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Cuadro 5

Australia: Gasto Tributario y Gasto Directo Agregados por Funcion en 2005-06

"""""""""""""""""""""""""""""""""" Tax expenditures(a)  Direct expenditures(b)
$m $m

General public services

A. Legislative and executive affairs 3 768

B. Financial and fiscal affairs 0 3,958

C. Foreign affairs and economic aid 431 2,955

D. General research 0 2,346

E. General services " 560

F. Government superannuation benefits 0 2,203
Defence 102 16,194
Public order and safety 0 2,558
Education -2 15,883
Health 425 37,549
Social security and welfare 27,408 86,219
Housing and community amenities 570 2,248
Recreation and culture 60 2,585
Fuel and energy 1,680 4,046
Agriculture, forestry and fishing 475 2,780
Mining, manufacturing and construction -560 1,905
Transport and communications 250 3,075
Other economic affairs

A. Tourism and area promotion 15 209

B. Labour and employment affairs 450 3,825

C. Other economic affairs, nec(c) 8,372 840
Other purposes

A. Public debt interest 0 3,628

B. Nominal superannuation interest 0 5,582

C. General purpose inter-governmental 0 3,936

transactions

D. Natural disaster relief 0 211

E. Contingency reserve 0 36
Not allocated to function 2,454
Total(d) 42,144 206,096
Fuente: Commonwealth of Australia 2006, Tax Expenditure Statement, Capitulo 2.
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Cuadro 6

Australia: Formato Utilizado para la Identificacién de Gastos Tributarios Nuevos,
Modificados y Eliminados

38

TES code Tax expenditure description Reason for new tax
expenditure

INCOME

Personal

A19 Course fees and interest repayments for a Existing measure not
HECS-HELP place funded by the individual are not previously recognised as a tax
tax deductible, even for the proportion that expenditure.
relates to their income earning activities.

Business

B10 Certain government grants paid to taxpayers New policy measure reported
adversely affected by Cyclone Larry or flooding in the 2006-07 Budget.
due to the combined effects of Cyclones Larry and
Monica are exempt from income tax.

TES code Modification to the tax expenditure Nature of modification

2006 2005

INCOME
Personal

Al13 Al3 Exemption from taxation of pay and allowances Modification to an existing tax
earned by members of the Australian Defence expenditure as a result of
Force involved in Operation Palate 2. policy measures reported in

the 2006-07 Budget.

A20 Al19 Increase in the low-income thresholds for the Modification to an existing tax
Medicare levy as well as a change in the phase out expenditure as a result of
rate. policy measures reported in

the 2006-07 Budget.
TES code Tax expenditure description Reason for deletion

2005

Ad2 Exemption from income tax of one-off payments This no longer has an impact
made to eligible senior Australians. over the reported time

horizon.

B15 Income tax exemption for Commonwealth Rebate This no longer has an impact
for Apprenticeship Full-time Training. over the reported time

horizon.

Eil
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Fuente: Commonwealth of Australia 2006, Tax Expenditure Statement, Capitulo 5.




Cuadro 7

Vinculacién de las Estimaciones de Gastos Tributarios con el

Proceso Presupuestario.
Comparacion entre Paises.

Pais Vinculacidn con el proceso presupuestario

OECD

Australia Es un documento separado.

Austria Es un anexo, parte del "reporte de subsidios" de los documentos del presupuesto.

Bélgica Es un anexo al presupuesto.

Canada No vinculado al proceso presupuestario, sino para consultas previas al
presupuesto.

Francia Afadido al proyecto de ley de presupuesto.

Alemania Es una parte del presupuesto, llamada "reporte de subsidios".

Irlanda No vinculado al proceso presupuestario.

Italia No vinculado al proceso presupuestario, ni como anexo a los documentos del
presupuesto. Es un documento independiente.

Holanda Es un anexo al presupuesto. No vinculado directamente al proceso
presupuestario, pero sirve como informacion adicional para el parlamento.

Portugal Es parte del reporte que acompafa al proyecto anual de presupuestos,
presentado por el gobierno al parlamento.

Espafa Incluido dentro del presupuesto general anual.

Reino Unido No vinculado al proceso presupuestario, ni como anexo a los documentos del

presupuesto. Pero es parte del suplemento de estadisticas del Autumn Statement.

Estados Unidos

No vinculado al proceso presupuestario, pero es parte de los documentos del
presupuesto anual.

Latinoamérica

Argentina Se incluyen en el Mensaje al Proyecto de Ley de Presupuesto

Brasil Informe de Beneficios Tributarios, integrado al proyecto de ley presupuestaria

Chile Es parte del Informe de Finanzas Publicas, que acompafia al Proyecto de Ley de
Presupuestos

Colombia Es informacion anexa al Proyecto de Ley de Presupuestos

Guatemala Es un documento independiente

México S. 1.

Peru Es informacion anexa al Proyecto de Ley de Presupuestos

Fuente: OECD (1996), Craig y Allan (2001), Swift et al (2004), Minarik (2008) e informes de los paises.
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Evaluacion sistémica de los gastos tributarios

Tanto o mas importante que la entrega de informacién suficiente sobre los gastos tributarios en la
documentacion presupuestaria, es establecer procedimientos para la evaluacion sistematica de los
mismos. Al respecto, los lineamientos de la OECD sobre mejores practicas sugieren que los gastos
tributarios deberian ser revisados en la misma forma que los gastos directos en el proceso
presupuestario anual, y deberian ser sometidos a procedimientos especiales de evaluacion,
incluyendo la revision de programas, que cominmente se aplica a los gastos directos.

Siguiendo el razonamiento de Tokman et al (2006), la evaluacion de un gasto tributario particular
implica responder las cuatro preguntas secuenciales siguientes:

() ¢Existe una justificacion para la intervencion estatal, sea esta de eficiencia econdmica, distributiva
o0 de otro tipo?

(II) Habiéndose comprobado la existencia de una justificacion para la intervencion estatal ¢ existe
evidencia empirica de la efectividad del gasto tributario para alcanzar el objetivo?

(I ¢ Es el gasto tributario eficiente en el cumplimiento del objetivo, en el sentido de producir
beneficios superiores a sus costos?

(IV)¢ Existen instrumentos alternativos que permitan alcanzar el objetivo que se persigue de una
manera mas eficiente que el gasto tributario?

La evaluacion de los gastos tributarios se debe hacer casos a caso y de manera periédica, puesto
que las condiciones del entorno van cambiando, por lo que una intervencion justificable en cierto
momento puede dejar de serlo en un instante posterior, 0 pueden cambiar las condiciones de
efectividad y eficiencia.

La evaluacion de la eficiencia absoluta y relativa de los gastos tributarios debe idealmente considerar
todos los costos asociados al otorgamiento de la concesion, lo que incluye por cierto el ingreso
renunciado, pero también los costos de administracion, los costos de cumplimiento y los costos
asociados a los riesgos de evasion y elusion. En términos de eficiencia relativa, se deben estudiar
los beneficios y costos de las herramientas de politica publica alternativas y compararlos con lo del
gasto tributario.

Rol de la Administracion Tributaria en las actividades de evaluacién y control

La administracion tributaria debe cumplir al menos tres roles siguientes en relacion con los
presupuestos de gastos tributarios: (1) estimar la pérdida de recaudacién de los gastos tributarios, o
proveer informacion para tal fin; (l) cautelar el correcto uso de las concesiones tributarias; y

(1) proveer informacion para la evaluacion periddica de los gastos tributarios.

El rol que le compete a la administracion tributaria en las estimaciones de los gastos tributarios ya
fue analizado en las secciones anteriores, por lo que ahora nos concentraremos en los otros dos.
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Cautelar el correcto uso de los gastos tributarios:

Ala administracion tributaria le cabe la responsabilidad de fiscalizar que los contribuyentes usen los
gastos tributarios conforme a la ley, evitando el aprovechamiento de los espacios de evasiéon que
normalmente se producen al establecer excepciones a la normativa tributaria. Para tal fin, debe hacer
uso de las herramientas de fiscalizacion habituales, como cruces masivos de informacién y auditorias
selectivas. La eleccion de una u otra herramienta dependera de las caracteristicas especificas de
cada gasto tributario. Por ejemplo, algunas deducciones o exenciones al impuesto a la renta
personal, como las cotizaciones para fondos de pensiones, los intereses hipotecarios o el ahorro en
determinados instrumentos financieros, se pueden controlar facilmente a través de cruces
computacionales masivos entre los montos declarados por los contribuyentes y los montos
informados por las instituciones receptoras. Este tipo de cruces de informacion elimina las
posibilidades de evadir mediante el abultamiento ficticio de las deducciones o rentas exentas, salvo
por la posibilidad de colusion con la institucion receptora .

Otro tipo de gastos tributarios, generalmente los que benefician a las empresas o las exenciones de
IVA, deben ser controlados mediante auditorias selectivas. El conocimiento de las particularidades
del disefio de cada uno es clave para definir programas de revisién que apunten al control de los
espacios de evasion especificos. Por ejemplo, las exenciones de IVA abren espacios para evadir
mediante la manipulacion de las proporciones de ventas exentas y gravadas, que determinan el
porcentaje del IVA de los insumos que es recuperable como crédito. Por lo tanto, una auditoria a un
contribuyente con ventas exentas debera contemplar, entre otras cosas, la revision de estos célculos
de proporcionalidad.

Cabe sefialar que la mayor eficiencia de la administracién tributaria en el control de los gastos
tributarios, reduce los costos relativos de éstos, mejorando su desempefio en relacién a herramientas
alternativas de politica publica, como son los gastos directos. Por otro lado, también es importante
que la administracion tributaria sea capaz de transparentar los mayores costos administrativos que
se derivan de la aplicacion de las concesiones tributarias y que, a su vez, las autoridades tengan en
consideracion esos mayores costos a la hora de definir el presupuesto de la entidad. De otra manera,
el control eficiente de un nuevo gasto tributario redundara en un menor control, y por ende una mayor
evasion, de las demas disposiciones tributarias.

Proveer informacion para la evaluacion de los gastos tributarios:

La administracion tributaria puede desempefiar también un papel importante en proveer informacion
que facilite la evaluacion periodica de los gastos tributarios. En efecto, la administracion tributaria
posee informacién valiosa que permite realizar un analisis, en algunos casos exhaustivo, del
cumplimiento de los objetivos perseguidos por los gastos tributarios.

En el presupuesto anual de gastos tributarios es factible incorporar algunos antecedentes que
normalmente no se muestran, como por ejemplo el nimero de contribuyentes beneficiados con cada
gasto tributario o la distribucion de cada uno segun percentiles o tramos de ingresos. En algunos
casos el nimero de beneficiarios se obtiene facilmente de las declaraciones de impuestos, mientras
gue en otros puede no estar disponible, ya sea porque el beneficiario esta liberado de la obligacién
de declarar o porque esta obligacién recae en una persona distinta, como ocurre con las exenciones
de IVA.

1 Un llamado de atencién sobre este punto: algunas administraciones tributarias confian ciegamente en la
informacion entregada por las instituciones receptoras, olvidando que existe la posibilidad de colusion
entre el contribuyente y el informante. Este comportamiento se facilita cuando las bases de datos enviadas
a la administracion tributaria se generan al margen de los procesos operacionales, pues es estos casos es
relativamente mas facil quitar o agregar datos de forma manual.
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La distribucion de los gastos tributarios por niveles de ingresos es una tarea algo mas compleja, que
conviene realizarla cada cierto nimero de afos, valiéndose para ello de los datos de ingresos
contenidos en las declaraciones del impuesto a la renta y de las encuestas de gastos, para la
distribucién de los gastos tributarios de los impuestos indirectos. El Servicio de Impuestos Internos
de Chile desarrollé un ejercicio de este tipo en el afio 2005, dejando al descubierto la regresividad
de la mayor parte de los gastos tributarios del IVA, antecedentes que fueron tomados en cuenta para
una posterior racionalizacién del crédito especial para la construccion de viviendas, la principal
concesion de este impuesto .

La administracién tributaria también debe entregar informacién respecto de los potenciales abusos
de los gastos tributarios, tanto los que toman la forma de evasion como aquellos que se traducen en
elusién, antecedentes que pueden dar origen a perfeccionamientos de las disposiciones legales.

En ocasiones también es posible estimar qué parte del ingreso renunciado corresponde a formas
de elusién o comportamientos que se alejan de los objetivos perseguidos por el gasto tributario. A
modo ilustrativo, supongamos que la ley de impuesto a la renta establece un incentivo a la inversion
en activo inmovilizado, el cual consiste en un crédito contra el impuesto igual al 5% del costo de
adquisicion de los activos, con un limite méximo de US$10.000 por contribuyente. Desde el punto
de vista de la evaluacion del incentivo, es fundamental saber qué parte del costo de esta concesion
es explicado por empresas que invierten mas que el maximo que se puede acoger al beneficio, pues
esa porcion del gasto tributario es una pérdida de recaudacion neta, en el sentido que no genera
beneficios. Este tipo de antecedentes son esenciales para evaluar la eficiencia y efectividad de los
incentivos como el descrito, y s6lo pueden ser proporcionados por la administracion tributaria.

Integracion entre las actividades de estimacion y control de los gastos tributarios:

Es importante sefialar que las estimaciones de los gastos tributarios no deben ser vistas
necesariamente como actividades ajenas a la administracion tributaria o fuera de sus competencias.
Muy por el contrario, las estimaciones pueden y deben ser un primer paso para una fiscalizacién
mas eficiente del correcto uso de los gastos tributarios. Dicho de otro modo, las estimaciones de
gasto tributario no deben quedar confinadas a las areas de estudios de la administracion tributaria,
sino que debe haber una retroalimentacion sistematica con las areas de fiscalizacion.

Al respecto, es interesante la experiencia de Chile, en donde se produce una permanente
colaboracion entre el departamento de estudios y los departamentos de fiscalizacion, que consiste
en transmitir los hallazgos que surgen en el proceso de estimaciones y que se considera seran Utiles
en las labores de fiscalizacion. En general, estos hallazgos se pueden sintetizar en cuatro tipos:

12 servicio de Impuestos Internos (2005)
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Falta de informacion para una adecuada fiscalizacién: El esfuerzo de busqueda de informacion
para estimar determinados gastos tributarios permite detectar las carencias de informacion, que
muchas veces son relevantes no sélo para las estimaciones, sino también para la fiscalizacion.
Por ejemplo, en Chile la falta de informacién respecto de algunas deducciones y exenciones en
beneficio de las rentas del trabajo dependiente, tales como asignaciones de colacion, transporte
y gastos de representacion, y rentas exentas de zonas extremas, originé la adecuacion de la
declaracion jurada sobre remuneraciones de trabajadores dependientes, incorporandose tal
informacion.

Incumplimiento de los requisitos para acceder a los beneficios: Al trabajar con modelos de
microsimulacién, normalmente se toman las declaraciones de los contribuyentes que acceden a
determinado beneficio y se simula cudl seria el impuesto a pagar si no existiera dicho beneficio.
En este proceso es comun que se detecten algunos contribuyentes que hacen uso de las
franquicias sin cumplir los requisitos que la ley exige. Por ejemplo, gracias a la estimacion de los
gastos tributarios asociados a los regimenes de renta presunta y de tributacion simplificada, en
Chile fue posible identificar casos de contribuyentes que se acogian a estos regimenes a pesar
de declarar ventas superiores a los limites que permiten el acceso a ellos.

Uso efectivo de las franquicias superior a las estimaciones previas o a lo que se considera
razonable: El envio de proyectos de ley que establecen gastos tributarios deben ir acompafiados
de informes financieros, que estiman el costo fiscal que se espera tendran tales beneficios. Si la
estimacion posterior del gasto tributario, cuando la norma ya esta en vigencia, arroja un resultado
considerablemente superior al estimado en el informe financiero, se tendra una sefal de posible
abuso de la norma, lo que debiera gatillar la implementacion de un plan de fiscalizacién.

Inconsistencias entre las fuentes de informacién independientes y las fuentes de informacién
tributaria: En ocasiones, las estimaciones de los gastos tributarios hacen uso de fuentes de
informacion externas, como las cuentas nacionales. Cuando algunas variables o parametros
obtenidos de tales fuentes difieren considerablemente de sus homadlogos en las fuentes tributarias,
es sefial de un potencial abuso, que debe ser investigado. Por ejemplo, en Chile las estimaciones
de las exenciones de IVA se hacen a partir de la matriz de insumo-producto, complementada con
otras fuentes de informacion sectorial. Al analizar el sector financiero, se descubrié que las
instituciones financieras utilizaban mucho mas crédito de IVA que el estimado de acuerdo a la
proporcién de ventas afecta obtenida a partir de las fuentes independientes. Esta situacion dio
origen a un plan especial de fiscalizacion del sector.
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2. IDENTIFICACION DE GASTOS TRIBUTARIOS EN LA LEGISLACION ECUATORIANA
Definicion de una Norma o Impuesto de Referencia

En este capitulo se identificaran y analizaran los principales GT contenidos en la estructura tributaria
de Ecuador. Como primera aproximacioén a esta tarea se dispone de los informes de GT preparados
por el Centro de Estudios Fiscales (CEF). No obstante lo anterior, se intentara realizar una
identificacién exhaustiva de los GT en cada impuesto, valiéndose para ello de una definicion previa
de “norma” para cada tributo. Las inevitables diferencias de criterios a la hora de definir lo que se
entiende por tratamiento tributario preferencial, podra llevar a que surjan algunos GT no considerados
como tales en los informes del CEF, asi como también podra ocurrir que ciertos tratamientos
tributarios considerados GT por dicho organismo no sean tales en el presente informe.

Para efectos de clasificacion, los GT seran agrupados en las siguientes categorias:

« Exenciones: Ingresos o transacciones que quedan al margen de la aplicacion del impuesto, ya
sea porque se las excluye de la definicién del hecho gravado o porque, a pesar de calificar dentro
del hecho gravado, la propia ley que establece el impuesto u otro cuerpo legal los margina de la
base imponible. Se incluyen en esta categoria los conceptos legales de exenciones,
exoneraciones y no sujeciones.

« Deducciones: Cantidades que la ley autoriza a rebajar de la base imponible del impuesto.

< Créditos: Cantidades que se autoriza a rebajar del impuesto

» Tasas reducidas: Alicuotas inferiores a la alicuota de aplicacién general.

 Diferimientos: Postergacion o rezago en el pago de un determinado impuesto.

* Regimenes especiales: Férmula alternativa al régimen general para determinar la base imponible
y/o el impuesto.

Norma para el impuesto a la Renta

A efectos de identificar y evaluar los GT del Impuesto a la Renta, se considerara como norma de
comparacién un impuesto con las siguientes caracteristicas:

a) El impuesto debe gravar la renta, entendida en el concepto mas amplio (Haig-Simons)
La norma escogida para el impuesto a la renta considera que la base imponible del impuesto
debiera ser igual al ingreso neto de las personas, de acuerdo a la definicion de Haig-Simons, esto
es, la variacion que experimenta su patrimonio entre dos puntos del tiempo mas el consumo
durante ese mismo periodo. Al tomar esta definicion, las exenciones a los intereses por depdsitos
de ahorro a la vista 0 a las decimotercera y decimocuarta remuneraciones deben ser consideradas
como GT.

b) Los Sujetos del Impuesto son las Personas Naturales

El impuesto debe afectar a las personas naturales por todas las rentas que perciban, ya sean del
trabajo dependiente, del trabajo independiente, de actividades empresariales realizadas de
manera individual, de actividades empresariales ejercidas a través de sociedades, o de cualquier
otro tipo. En este sentido, el Impuesto a las Sociedades es considerado un pago a cuenta del
impuesto que debieran pagar los socios 0 accionistas por las rentas devengadas en la sociedad.
Esto significa que si el impuesto de paga la sociedad es menor al que pagarian los socios o
accionistas al incorporar esas rentas en su base imponible personal, habra un GT. Si ocurre lo
contrario, se tendria un GT negativo, que debe ser interpretado como una tributacion excesiva en
relacion al impuesto de referencia.
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c)

d)

Tasas y Tramos de Renta

Se consideran parte del impuesto de referencia las tasas legales de aplicacion méas general. Es
decir, la escala de tasas para personas naturales establecidas en el articulo 36 de la Ley de
Régimen Tributario Interno. Esto significa, por ejemplo, que el tramo exento de US$ 7.850 no es
un GT sino que es parte de la norma.

Unidad de Tributacion
Se considera que la unidad de tributacién son las personas individuales, en concordancia con lo
establecido en la legislacion.

Periodo de Tributacion
El periodo de tributacién es el afio calendario, al igual que lo establece la legislacién vigente.

Norma para el IVA

A efectos de identificar y evaluar los GT del IVA, se considerara como norma de comparacion un
impuesto con las siguientes caracteristicas:

a)

b)

c)

d)

IVA tipo consumo

El objetivo del impuesto es gravar el consumo de los hogares. El mecanismo es el de sustraccion
sobre base financiera, es decir, a través del sistema de débitos y créditos determinados sobre
las operaciones realizadas mensualmente. Por lo tanto, para gravar el consumo, se debe admitir
como crédito el impuesto recargado en las compras de activos fijos.

Base amplia

El impuesto debe gravar la totalidad de las ventas internas de bienes y servicios, asi como la
totalidad de las importaciones de bienes y servicios, salvo cuando ello implique una doble
tributacion sobre el consumo de los hogares. Por ejemplo, si el IVA grava la venta de viviendas,
no deberia gravar el arriendo de las mismas, salvo que se permitiera a los hogares que reciben
rentas de arriendo recuperar como crédito el IVA pagado al momento de comprar la vivienda.
Asimismo, el IVA no debe gravar la venta de bienes incorporales, tales como acciones o titulos
de crédito, por cuanto ellos no representan consumo. Por lo tanto, las exenciones a favor de
estos bienes no deben ser considerados GT, alin cuando se mencionen expresamente en la ley.

Tasa Unica igual a la tasa vigente de aplicacion general
El IVA debe tener una tasa Unica para todos los bienes y servicios. Esta corresponde a la tasa
legal de 12%.

Tasa cero a las exportaciones

Consistente con el objetivo de gravar sélo el consumo de los hogares, las exportaciones deben
estar exentas y los exportadores deben poder recuperar el IVA pagado en la compra de insumos
necesarios para producir los bienes exportados.

Y
Andlisis del Gasto Tributario en Ecuador SRI

45



46

Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta

El Impuesto a la Renta ecuatoriano grava la renta global obtenida por las personas naturales, las
sucesiones indivisas y las sociedades nacionales o extranjeras. El tratamiento tributario es distinto
dependiendo de la calidad juridica de las personas. En efecto, las personas juridicas estan afectas
a un impuesto definitivo de 25%, en tanto que las personas naturales son gravadas con una escala
de tasas, cuya marginal maxima es de 35% y con un tramo exento de US$7.850.

Por razones de simplicidad, se analizara separadamente los gastos tributarios de las personas
juridicas y de las personas naturales.

Personas Juridicas
Exenciones:

Las exenciones que califican como gastos tributarios de las personas juridicas estan contenidas
principalmente en el articulo 9 de la LORTI. Entre ellas, cabe destacar, en primer lugar, algunas de
caracter personal, como las que benefician a las organizaciones privadas sin fines de lucro, las
instituciones de educacion superior estatales y las instituciones del Estado, que nos sean empresas.
En las dos primeras, se puede presumir la intencion de favorecer a estas entidades en tanto que
realizan actividades meritorias. Mientras que tratandose de las entidades fiscales hay simplemente
un criterio de simplicidad.

En segundo lugar, la ley exime del impuesto a una serie de rentas relacionadas con activos
financieros e inmobiliarios. Es asi que el nimero 14 del articulo 9 exime a las ganancias de capital
producto de la enajenacién ocasional de inmuebles, acciones o participaciones. En tanto, el numeral
15 del mismo articulo exime a las ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos
distribuidos por los fondos de inversion, fondos de cesantia y fideicomisos mercantiles. Por su parte,
la Ley para la Equidad Tributaria, de 2007, introdujo una nueva exencion para los rendimientos de
depositos a plazo fijo de un afio o mas.

En tercer lugar, el articulo 13 de la LORTI establece una serie de exenciones al impuesto de retencion
sobre remesas al exterior. En particular, se exime del impuesto de retencion en la fuente el 60% de
los intereses por créditos externos y lineas de crédito abiertas por instituciones financieras del exterior
a favor de instituciones financieras nacionales, registrados en el Banco Central del Ecuador; las
comisiones por exportaciones pagadas al exterior que consten en el respectivo contrato, siempre
que no excedan del 2% del valor de las exportaciones; los gastos pagados al exterior por concepto
de campafias de publicidad y mercadeo, y otras actividades relacionadas con la promocién del
turismo receptivo; los gastos que deban ser realizados en el exterior por las empresas de transporte
maritimo o aéreo; el 90% de los pagos al exterior efectuados por las agencias internacionales de
prensa; el 90% del valor de los contratos de fletamento de naves para empresas de transporte aéreo
0 maritimo internacional; y los pagos al exterior por concepto de arrendamiento mercantil
internacional de bienes de capital.

Finalmente, se debe mencionar la exoneracién por 20 afios, prorrogables, para las empresas
usuarias y administradoras de zonas francas; la exoneracién para las empresas agricolas,
establecida recientemente por decreto presidencial; y las exoneraciones para empresas de sectores
estratégicos, otorgadas por la Ley de Beneficios Tributarios para Nuevas Inversiones Productivas,
Generacion de Empleo y Prestacion de Servicios. Cabe sefialar que esta ley fue derogada a fines
de 2007, sin embargo se mantienen vigentes los beneficios para las empresas acogidas con
anterioridad.
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Deducciones:

La base imponible de las personas juridicas se determina como la diferencia entre los ingresos brutos
y los gastos imputables a tales ingresos. Respecto de las deducciones que califican como gastos
tributarios, se encuentran dos que fueron introducidas a fines de 2007 por la Ley Reformatoria para
la Equidad Tributaria en Ecuador. En primer lugar, el incentivo de doble deduccion, durante el primer
ejercicio, de las remuneraciones que signifiquen un incremento neto del empleo; y en segundo lugar,
la deduccién de 2,5 veces las remuneraciones de discapacitados o de trabajadores que tengan
conyuge o hijos con discapacidad.

Tasas Reducidas:

La Unica tasa reducida del impuesto sobre personas juridicas es la que beneficia a la reinversion de
utilidades. En efecto, la norma general es que sobre la base imponible se aplique la tasa del 25%.
Sin embargo, las utilidades reinvertidas se benefician de una reduccion de tasa de 10 puntos
porcentuales, siempre y cuando éstas se destinen a la adquisicion de maquinarias nuevas o0 equipos
nuevos que se utilicen para la actividad productiva y siempre que se efectle el correspondiente
aumento de capital.

Diferimientos:

El principal diferimiento de impuestos es el causado por el método tributario de depreciacion. En
efecto, el reglamento de la ley establece un mecanismo de depreciacién acelerada aplicable para
los activos fijos nuevos con vida Util superior a cinco afios y que consiste en la aplicacion de una
tasa de depreciacion que no puede exceder del doble de la normal. En todo caso, se debe sefialar
gue las tasas de depreciacion normal son ya superiores a lo que podria ser una tasa de depreciacion
econdmica, por lo que también se debe considerar un gasto tributario por este concepto.
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Cuadro 8

Identificacion de Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de

Personas Juridicas

s Norma L
Descripcion Sector Objetivo
Legal

1. Exenciones

11 Ingresos obtenidos por las instituciones del Estado. Sin embargo, | Art. 9 N°2 Administracién Simplicidad
estaran sujetos a impuesto a la renta las empresas del sector publico, publica
distintas de las que prestan servicios publicos.

1.2 Ingresos exonerados en virtud de convenios internacionales Art. 9 N°3 OSFL Reciprocidad

1.3 Ingresos de los estados extranjeros y organismos internacionales, | Art. 9 N°4 OSFL Reciprocidad
generados por los bienes que posean en el pais

14 Ingresos de las instituciones de caracter privado sin fines de lucro | Art. 9 N°5 OSFL Mérito
legalmente constituidas.

1.5 Ingresos percibidos por los institutos de educacion superior estatales. | Art. 9 N°8 Educacion Mérito

1.6 Los rendimientos por depdsitos a plazo fijo, de un afio o mas. Art. 9 Varios Incentivo al

ahorro

1.7 Ingresos generados por la enajenacidon ocasional de inmuebles, | Art. 9 N°14 Hogares Simplicidad
acciones o participaciones.

1.8 Las ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos | Art. 9 N°15 Varios Incentivo al
distribuidos por los fondos de inversién, fondos de cesantia vy ahorro
fideicomisos mercantiles.

19 Rentas obtenidas en el exterior que hayan sido sometidas a Art. 49 Varios Eficiencia
tributacién en otro Estado.

1.10 |Se eximen del impuesto de retenciéon en la fuente el 60% de los | Art. 13 N°2 Financiero Otro
intereses por créditos externos y lineas de crédito abiertas por
instituciones financieras del exterior a favor de instituciones
financieras nacionales, registrados en el Banco Central del Ecuador.

1.10 |Se eximen del impuesto de retencidén en la fuente los intereses de | Art. 13 N°3 | Administracién Otro
créditos externos, exclusivamente pagados por créditos de gobierno a Publica
gobierno o concedidos por organismos multilaterales.

1.11 | Se eximen del impuesto de retencion en la fuente las comisiones por | Art. 13 N°4 Varios Incentivo a
exportaciones pagadas al exterior que consten en el respectivo exportaciones
contrato, siempre que no excedan del 2% del valor de las
exportaciones.

1.12 | Se eximen del impuesto de retencién en la fuente los gastos pagados Ley de Servicios Incentivo al
al exterior por concepto de campafias de publicidad y mercadeo, sea| Turismo turisticos turismo

esta impresa, radial, televisiva y en general en otros medios de
comunicacion; material impreso publicitario y su distribucion; alquiler,
atencion, disefio y decoracion de stand; suscripcion a centrales y
servicios de informacion, reserva y venta de turismo receptivo;
inscripciones y afiliaciones en seminarios, ferias o eventos para
directamente relacionados con

promocionar turismo receptivo;

actividades de turismo receptivo incurridos en el exterior por las

Eil

FISCALIDAD




Norma

Descripcion Sector Objetivo
Legal

empresas turisticas; siempre que no excedan del 8% del valor de las

ventas.

1.13 |[Se eximen del impuesto de retencién en la fuente los gastos que | Art. 13 N°5 Transporte Otro
necesariamente deban ser realizados en el exterior por las empresas
de transporte maritimo o aéreo, sea por necesidad de la actividad
desarrollada en el Ecuador, sea por su extension en el extranjero.

1.14 | Se eximen del impuesto de retencidn en la fuente los pagos al exterior | Art. 13 N°7 | Comunicaciones Otro
efectuados por las agencias internacionales de prensa registradas en
la Secretaria de Comunicacion del Estado en el noventa por ciento
(90%);

1.15 | Se eximen del impuesto de retencidn en la fuente el 90% del valor de | Art. 13 N°8 Transporte Otro
los contratos de fletamento de naves para empresas de transporte
aéreo o maritimo internacional, pagados al exterior

1.16 | Se eximen del impuesto de retencion en la fuente los pagos al exterior | Art. 13 N°9 Varios Otro
por concepto de arrendamiento mercantil internacional de bienes de
capital

1.17 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Electricidad Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas a la generacion hidroeléctrica mediante | beneficios inversién
centralers de hasta 30 MW y la eléctrica no convencional. tributarios

1.18 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Hidrocarburos Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas a la refinacién e industrializacién de | beneficios inversiéon
hidrocarburos y la produccién de bienes de la petroquimica, cuyo | tributarios
proceso industrial demanda tecnologia de avanzada.

1.19 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Magquinaria 'y Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas a la fabricacién industrial de aparatos | beneficios equipo inversién
electronicos de alta tecnologia y de fibra dptica y otros dispositivos de | tributarios
comunicacién digital y electrénica.Plantas industriales de ensamblaje
de circuitos electronicos y digitales integrados, microprocesadores,
memorias, tarjetas electrénicas y computadores portatiles, sensores
cientificos, software y hardware.

1.20 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Transporte Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas al desarrollo, implementacién, | beneficios inversién
instalacion y operacién de centros de distribucidn regional de trafico | tributarios
aéreo y/o carga de interconexion de los vuelos internacionales.

1.21 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Transporte Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas a la construccion y operacion de puertos | beneficios inversiéon
de aguas profundas y de transferencia internacional de carga vy | tributarios
contenedores, y la construccidn de puertos secos y fluviales.

1.22 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Agroindustria Incentivo a la
nuevas en el pais, en activos fijos para procesos de transformacion | beneficios Turismo inversién
agroindustrial, agroalimentaria y de turismo, inexistentes en el pais. tributarios

1.23 | Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Agropecuario Incentivo a la
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., Norma L
Descripcion Sector Objetivo
Legal

nuevas en el pais, destinadas a la fabricacién de maquinaria y equipo | beneficios inversién
de uso agropecuario, inexistentes en el pais. tributarios

1.24 | Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen inversiones Ley de Varios Incentivo a la
nuevas en el pais, destinadas a la protecciéon del medioambiente, | beneficios inversion
mediante la preservacién y mejoramiento del potencial hidraulico | tributarios
para generacion hidroeléctrica y la produccién agroindustrial.

1.25 | Exoneracidn por 20 afios, prorrogables, para las empresas usuarias y Ley de Varios Incentivo a la
administradoras de zonas francas zonas inversion

francas
1.26 | Exoneracidn al sector agricola Mandato Agropecuario Equidad
agricola

2. Deducciones

2.1 Las empresas pueden aplicar una deduccién adicional del 100% de las | Art. 10 N° 9 Varios Fomentar el
remuneraciones y beneficios sociales pagados al IESS, durante el empleo
primer ejercicio, por concepto de trabajadores contratados
directamente y que signifiquen un incremento neto de empleos.

2.2 Las empresas pueden aplicar una deduccién adicional del 150% de las | Art. 10 N°9 | Discapacitados Mérito
remuneraciones y beneficios sociales pagados al IESS, por concepto
de trabajadores discapacitados o trabajadores que tengan conyuge o
hijos con discapacidad.

3. Tasas reducidas

3.1 Las empresas pagan una tarifa de 15%, en vez de la general de 25%, Art. 37 Varios Incentivo a la
sobre las utilidades reinvertidas y destinadas a la adquisiciéon de reinversion
activos fijos.

3.2 Convenios de doble tributacién Varios Eficiencia

33 Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano Varios Simplicidad

4. Diferimientos

4.1 Depreciacion Acelerada Art. 25 Varios Incentivo a la

inversién

Fuente: Elaboracién propia
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Personas Naturales
Exenciones:

Al igual que en el caso de las personas juridicas, las exenciones para las personas naturales se
concentran en el articulo 9 de la LORTI. El numeral 1 exime a los dividendos y distribuciones de
utilidades, sean estos recibidos por personas naturales o juridicas. Como el impuesto a las
sociedades tiene el caracter de impuesto definitivo, la tributacién de estas rentas con el impuesto
personal, sin un mecanismo de integracién de impuestos, se traduciria en una doble tributacién, por
lo que en principio la exencidn se justifica. Sin embargo, como la tasa de 25% a las sociedades es
inferior a la marginal maxima de las personas naturales (35%), es posible que las rentas del capital
obtenidas por personas juridicas estén beneficiadas respecto de las rentas obtenidas por las
personas naturales, por lo que corresponde identificar esta brecha como un gasto tributario. De
acuerdo con el impuesto de referencia definido anteriormente, el gasto tributario en este caso se
puede definir como la mayor recaudacion derivada de gravar las utilidades devengadas de las
sociedades con los impuestos personales de los socios 0 accionistas, en reemplazo del actual
impuesto de 25%.

Hay también para las personas naturales varias exenciones vinculadas a rentas de activos
financieros e inmobiliarios. A las mismas disponibles para las personas juridicas (ganancias de capital
de inmuebles, acciones o participaciones; rentas de fondos de inversion, fondos de cesantia y
fideicomisos mercantiles; y rendimientos de depdsitos a plazo fijo de un afio o0 mas) se agrega la
exencion sobre los intereses percibidos por depdsitos de ahorro a la vista.

Luego, existen una serie de exenciones que benefician principalmente a los trabajadores
dependientes. Entre ellas, las exenciones que recaen sobre las prestaciones otorgadas por el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), incluyendo las pensiones jubilares; las
decimotercera y decimocuarta remuneraciones; las asignaciones o estipendios por concepto de
becas de estudio; y los ingresos obtenidos por los trabajadores por bonificacién de desahucio e
indemnizacion por despido intempestivo.

Por otra parte, la ley contempla exenciones en beneficio de personas discapacitadas y mayores de
edad. Los primeros se benefician por una exencién por un monto de hasta el triple de la fraccion
basica gravada con tasa 0%, en tanto que los segundos gozan de una exencién por un monto de
hasta el doble de esta cantidad.

Finalmente, se debe reconocer como gasto tributario la menor tributacion de los ingresos por juegos
de azar y por herencias, legados y donaciones. Ambos tipos de rentas estan afectas a impuestos
especiales, pero inferiores a los impuestos personales a la renta.

Deducciones:

Las personas naturales que desarrollas actividades empresariales gozan, al igual de las personas
juridicas, de los beneficios que permiten deducir doblemente las remuneraciones que signifiquen un
incremento neto del empleo y en un 250% las remuneraciones pagadas a discapacitados.

Por otro lado, todas las personas naturales tienen derecho a deducir de su base imponible los gastos
personales, asi como los de su conyuge e hijos menores de edad o con discapacidad, por concepto
de educacion, salud, alimentacion, vivienda y vestimenta. Esta deduccion no puede ser superior al
50% de los ingresos ni a 1,3 veces el tramo exento de US$7.850 anuales. Cabe sefalar que, en
todo caso, estas deducciones se superponen con el tramo exento. Por lo tanto, para una persona
de ingresos suficientemente altos como para no caer en el limite del 50% de los ingresos, la
deduccion de gastos personales es equivalente a un tramo exento de US$18.055 anuales
(7.850+7.850*1,3).

Y
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Finalmente, los trabajadores en relacion de dependencia tienen derecho a deducir de sus ingresos
los aportes personales al IESS.

Diferimientos:

Las personas naturales que desarrollas actividades empresariales gozan de los mismos beneficios
de depreciacion acelerada de los activos fijos que las personas juridicas.
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Identificacién de Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de Personas Naturales

Cuadro 9

L Norma e
Descripcion Sector Objetivo
Legal
1. Exenciones
1.1 | Dividendos y distribucion de utilidades percibidos por personas naturales. | Art. 9 N°1 Varios Eficiencia
Se considera gasto tributario la diferencia de tributacion respecto de la
situacion en que las utilidades pagaran todos los impuestos personales en
manos de los socios o accionistas, acreditando el 25% pagado por la
sociedad.
1.2 | Intereses percibidos por personas naturales por sus depdsitos de ahorro a | Art. 9 N°6 Financiero Incentivo al
la vista. Ahorro
1.3 |Ingresos que perciban los beneficiarios del Instituto Ecuatoriano de | Art.9 N°7 Hogares Seguridad
Seguridad Social, por toda clase de prestaciones que otorga esta entidad. social
1.4 |Ingresos provenientes de premios de loterias o sorteos auspiciados por la | Art. 9 N°10 | Esparcimiento Mérito
Junta de Beneficencia de Guayaquil y por Fe y Alegria;
1.5 | Las Décima Tercera y Décima Cuarta Remuneraciones Art. 9 Hogares Equidad
1.6 |Llas asignaciones o estipendios que, por concepto de becas para el Art. 9 Educacién Mérito
financiamiento de estudios, especializacion o capacitacion en Instituciones
de Educacién Superior y entidades gubernamentales nacionales o
extranjeras y en organismos internacionales, otorguen el Estado, los
empleadores, organismos internacionales, gobiernos de paises extranjeros
y otros.
1.7 |Ingresos obtenidos por los trabajadores por bonificacién de desahucio e Art.9 Hogares Equidad
indemnizacién por despido intempestivo.
1.8 | Ingresos obtenidos por discapacitados, por un monto de hasta el triple de | Art. 9 N°12 Hogares Mérito
la fraccién bésica gravada con tasa 0%.
1.9 |Ingresos obtenidos por personas mayores de sesenta y cinco afios, por un | Art. 9 N°12 Hogares Mérito
monto de hasta el doble de la fraccion bésica gravada con tasa 0%.
1.10 | Ingresos generados por la enajenacion ocasional de inmuebles, acciones o | Art. 9 N°14 Hogares Simplicidad
participaciones.
1.11 | Las ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos distribuidos | Art. 9 N°15 Varios Incentivo al
por los fondos de inversidn, fondos de cesantia y fideicomisos mercantiles. ahorro
1.12 | Los rendimientos por depdsitos a plazo fijo, de un afio o més. Art. 9 Varios Incentivo al
ahorro
2. Deducciones
2.1 |Llas empresas individuales pueden aplicar una deduccién adicional del | Art. 10 N° Varios Fomentar el
100% de las remuneraciones y beneficios sociales pagados al IESS, durante 9 empleo
el primer ejercicio, por concepto de trabajadores contratados
directamente y que signifiquen un incremento neto de empleos.
2.2 |las empresas individuales pueden aplicar una deduccién adicional del | Art. 10 N° | Discapacitados Mérito
150% de las remuneraciones y beneficios sociales pagados al IESS, por 9
concepto de trabajadores discapacitados o trabajadores que tengan
cdnyuge o hijos con discapacidad.
2.3 | Las personas naturales pueden deducir sus gastos personales y los de su | Art. 10 N° Hogares Equidad
conyuge e hijos menores de edad o con discapacidad, por concepto de 16
arriendo, pago de intereses para adquisicion de viviendas, educacion, salud
y otros que establezca el reglamento. La deduccién no puede superar el
50% de la renta o 1,3 veces la fraccién bésica desgravada.
2.4 |Llos trabajadores dependientes pueden deducir de su base imponible el Art. 17 Hogares Mérito
valor de los aportes personales al IESS, excepto cuando éstos sean pagados
por el empleador.
2.5 | Deducciones por leyes especiales Varios Varios
3. Tasas reducidas
3.1 | Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano Varios Simplicidad
4., Diferimientos
4.1 | Depreciacién Acelerada Art. 25 Varios Incentivo a
lainversion

Fuente: Elaboracién propia
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Gastos Tributarios en el IVA
Descripcion General del Impuesto

El IVA en el Ecuador esta regulado por el titulo segundo de la Ley de Régimen Tributario Interno
2004-026, publicada en el Registro Oficial N° 463 de 17/11/2004. Este texto legal corresponde a una
codificacion de la Ley N° 56, publicada en el Registro Oficial N° 341 de 22/12/1989, y sus
modificaciones posteriores.

El impuesto grava las transferencias e importaciones de bienes muebles de naturaleza corporal, en
todas sus etapas de comercializacion, y las prestaciones de servicios. El concepto de transferencia
incluye aquellas que se efectlen a titulo gratuito; la venta de bienes en consignacion y el
arrendamiento de bienes muebles; y el uso o consumo personal de bienes por parte de un sujeto
pasivo del impuesto.

Se excluyen expresamente de la aplicacion del impuesto los aportes en especie a sociedades; las
adjudicaciones por herencia o por liquidacion de sociedades; las ventas de negocios en las que se
transfiera el activo y el pasivo; las fusiones, escisiones y transformaciones de sociedades; las
donaciones a entidades del sector publico y a instituciones y asociaciones de caracter privado de
beneficencia, cultura, educacidn, investigacion, salud o deportivas, legalmente constituidas; y la
cesion de acciones, participaciones sociales y demas titulos valores.

En la actualidad, la tasa del IVA es de 12% y no existen tasas diferenciadas.

Los gastos tributarios en el IVA tienen la forma de exenciones simples y exenciones totales. No se
identifican tasas reducidas, deducciones, créditos ni diferimientos.

Exenciones Simples

Las exenciones al IVA estan contenidas principalmente en los articulos 55 (bienes) y 56 (servicios)
de la LORTI. La mayoria de ellas son exenciones simples, es decir, eximen solo el valor agregado
en la etapa exenta. Adicionalmente, existen dos hechos no gravados que de acuerdo a la definicién
de la norma debieran estas afectos a IVA, y por lo tanto seran considerados gastos tributarios. Se
trata de la venta de bienes inmuebles y las donaciones a entidades del sector publico y a instituciones
y asociaciones de caracter privado de beneficencia, cultura, educacion, investigacion, salud o
deportivas, legalmente constituidas.

Exenciones redistributivas:

Se denomina asi a aquellas exenciones que se establecen con el fin de favorecer a los sectores de
menores ingresos. Se trata de exenciones que recaen sobre bienes que son consumidos
mayormente, en términos relativos, por la poblacién de menores ingresos.

Califican en esta categoria las exenciones sobre productos alimenticios de origen agricola, pecuario
y de la pesca; productos lacteos; aceites comestibles; pan, harinas y pastas; y azlcar, sal y
margarina, entre otros. También se podrian clasificar en esta categoria la exencion sobre insumos
agricolas, que contribuye a reducir la carga indirecta de IVA de buena parte de los alimentos antes
mencionados.

También califican en esta categoria las exenciones sobre la energia eléctrica, los servicios de
transporte y los servicios de alquiler.
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Exenciones meritorias:

Se conoce con este nombre a las exenciones que recaen sobre bienes y servicios que, sin ser
necesariamente consumidos en demasia por la poblacion de bajos ingresos, la sociedad valora su
consumo y, por lo tanto, su promocion.

En esta categoria es posible clasificar a las exenciones sobre medicamentos; periédicos, libros y
revistas; servicios de salud; educacion; y seguros de vida.

Exenciones a operaciones complejas de gravar:

Hay operaciones que en la mayor parte de los paises que aplican IVA se encuentran exentas,
producto de la complejidad que reviste su afectacion con el impuesto. Este es el caso de los servicios
financieros, exentos en la mayor parte de los paises, incluyendo Ecuador.

También podria caer en esta categoria la no afectacion de los bienes inmuebles, pues en rigor su
incorporacion al IVA debiera hacerse sobre la base de gravar anualmente los arriendos mas las
imputaciones por uso de la vivienda propia, permitiendo a su vez que los propietarios descontaran
como crédito el IVA pagado al momento de la compra. Es decir, seria necesaria la incorporacion al
catastro de IVA de todas las personas naturales propietarias de bienes raices. Sin embargo, una
formula mas sencilla de incorporar al IVA a los bienes inmuebles consiste en gravar su venta y eximir
el arriendo y la imputacion por uso. Esta formula es financieramente equivalente a la antes descrita.

Exenciones Totales o Tasa Cero

La exencion total o tasa cero, entendida como aquella exencion que da derecho a crédito por el
impuesto que grava las compras y servicios utilizados, y a la devolucién de los eventuales
remanentes, se aplica en Ecuador a las exportaciones de bienes, el sector publico y las universidades
y escuelas politécnicas. La exencion total a las exportaciones se considera parte de la norma, por
lo tanto hay so6lo dos gastos tributarios en esta categoria.
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Cuadro 10

Identificacion de Gastos Tributarios en el IVA

., Norma .
Descripcion Sector Objetivo
Legal
1. Exenciones Simples
1.1 |Ventas de bienes inmuebles Art. 52 Construccién Mérito
1.2 | Donaciones a entidades del sector publico y a instituciones y asociaciones | Art. 54 Administracion | Mérito
de caracter privado de beneficencia, cultura, educacion, investigacion, publica
salud o deportivas, legalmente constituidas
1.3 | Productos alimenticios de origen agricola, avicola, pecuario, apicola, | Art. 55 N°1 | Agropecuario | Equidad
cunicola, bioacuaticos, forestales.
1.4 | Carnes en estado natural y embutidos. Art. 55 N°1 | Agropecuario | Equidad
1.5 | Productos de la pesca que se mantengan en estado natural. Art.55N°1 | Pesca Equidad
1.6 |Leches en estado natural, pasteurizada, homogeneizada o en polvo de | Art. 55 N°2 | Agropecuario | Equidad
produccidn nacional. Leches maternizadas, proteicos infantiles
1.7 | Quesosy yogures. Art. 55 N°2 | Alimenticio Equidad
1.8 | Pany fideos. Art. 55 N°3 | Alimenticio Equidad
1.9 |Azlcary panela. Art. 55N°3 | Alimenticio Equidad
1.10 | Sal, manteca y margarina. Art. 55 N°3 | Alimenticio Equidad
1.11 | Avena, maicena y harinas de consumo humano. Art. 55 N°3 | Alimenticio Equidad
1.12 | Enlatados nacionales de atin, macarela, sardina y trucha. Art. 55 N°3 | Alimenticio Equidad
1.13 | Aceites comestibles, excepto el de oliva. Art. 55 N°3 | Alimenticio Equidad
1.14 | Harina de pescado y los alimentos balanceados, preparados forrajeros con | Art. 55 N°4 | Agropecuario | Equidad
adicion de melaza o azlcar, y otros preparados que se utilizan como
comida de animales que se crien para alimentaciéon humana.
1.15 | Semillas certificadas, bulbos, plantas, esquejes y raices vivas. Fertilizantes, | Art. 55 N°4 | Agropecuario | Equidad
insecticidas, pesticidas, fungicidas, herbicidas, aceite agricola utilizado
contra la sigatoka negra, antiparasitarios y productos veterinarios asi como
la materia prima e insumos, importados o adquiridos en el mercado
interno, para producirlas, de acuerdo con las listas que mediante Decreto
establezca el Presidente de la Republica
1.16 | Transferencias e importaciones de la materia prima e insumos utilizados | Decreto Agropecuario | Equidad
para producir fertilizantes, insecticidas, pesticidas, funguicidas, herbicidas, | 1232
aceite agricola utilizado contra la cigatoka negra, antiparasitarios y
productos veterinarios.
1.17 | Tractores de llantas de hasta 200 hp incluyendo los tipo canguro y los que | Art. 55 N°5 | Agropecuario | Equidad

se utiliza en el cultivo del arroz; arados, rastras, surcadores y vertedores;
cosechadoras, sembradoras, cortadoras de pasto, bombas de fumigacion
portables, aspersores y rociadores para equipos de riego y demas
elementos de uso agricola, partes y piezas que se establezca por parte del
Presidente de la Republica mediante Decreto;
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Norma

Descripcion Sector Objetivo
Legal
1.18 | Otros insumos y activos de uso en el sector agropecuario. Decreto Agropecuario | Equidad
1232
1.19 | Medicamentos y drogas de uso humano, de acuerdo con las listas que | Art. 55 N°6 | Industria Mérito
mediante Decreto establecerd anualmente el Presidente de la Republica,
asi como la materia prima e insumos importados o adquiridos en el
mercado interno para producirlas.
1.20 | Papel bond y papel periddico y servicios de impresion. Arts. 55 N°7 | Industria Mérito
y 56 N°8
1.21 | Periddicos, revistas, libros y material complementario que se comercializa | Art. 55 N°7 | Industria Mérito
conjuntamente con los libros
1.22 | Bienes que introduzcan al pais los diplomaticos extranjeros y funcionarios | Art. 55 N°9 | Hogares Simplicidad
de organismos internacionales; los pasajeros que ingresen al pais, hasta el
valor de la franquicia reconocida por la Ley Organica de Aduanas y su
reglamento; en los casos de donaciones provenientes del exterior que se
efectien en favor de las instituciones del Estado y las de cooperacidon
institucional con instituciones del Estado; los bienes que, con el caracter de
admision temporal o en transito, se introduzcan al pais.
1.23 | Energia Eléctrica Art. 55 N°11 | Servicios Equidad
basicos
1.24 | Ldmparas fluorescentes Art. 55 N°12 | Industria Equidad
1.25 | Aviones, avionetas y helicdpteros destinados al transporte comercial de | Art. 55 N°13 | Transporte Otro
pasajeros, carga y servicios.
1.26 | Vehiculos hibridos. Art. 55 N°14 | Transporte Eficiencia
1.27 | Servicios de transporte nacional terrestre y acuatico de pasajeros y carga, | Art. 56 N°1 | Transporte Equidad
asi como los de transporte internacional de carga y el transporte de carga
desde y hacia la provincia de Galapagos. Incluye también el transporte de
petréleo crudo y de gas natural por oleoductos y gasoductos
1.28 | Servicios de salud, incluyendo los de medicina prepagada y los servicios de | Art. 56 N°2 | Salud Mérito
fabricacién de medicamentos
1.29 | Servicios de alquiler o arrendamiento de inmuebles destinados, | Art. 56 N°3 | Inmobiliario Equidad
exclusivamente, para vivienda, en las condiciones que se establezca en el
reglamento
1.30 | Servicios publicos de energia eléctrica, agua potable, alcantarillado y los de | Art. 56 N°4 | Servicios Equidad
recoleccion de basura basicos
1.31 | Servicios de educacién en todos los niveles Art. 56 N°5 | Educacion Mérito
1.32 | Servicios de guarderias infantiles y de hogares de ancianos Art. 56 N°6 | Servicios Mérito
personales
1.33 | Servicios religiosos Art. 56 N°7 | Servicios Mérito
personales
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Norma

Descripcion Sector Objetivo
Legal
1.34 | Servicios funerarios Art. 56 N°9 | Servicios Mérito
personales

1.35 | Servicios administrativos prestados por el Estado y las entidades del sector | Art. 56 N°10 | Administracion | Otro
publico por lo que se deba pagar un precio o una tasa tales como los publica
servicios que presta el Registro Civil, otorgamiento de licencias, registros,
permisos y otros

1.36 | Espectaculos publicos Art. 56 N°11 | Esparcimiento | Mérito

1.37 | Servicios financieros y bursatiles prestados por las entidades legalmente | Art. 56 N°12 | Financiero Simplicidad
autorizadas para prestar los mismos

1.38 | El peaje y pontazgo que se cobra por la utilizacion de las carreteras y | Art. 56 N°16 | Transporte Otro
puentes

1.39 | Los sistemas de loteria de la Junta de Beneficencia de Guayaquil y Fe y | Art. 56 N°17 | Esparcimiento | Mérito
Alegria

1.40 | Servicios de aero fumigacion Art. 56 N°18 | Agropecuario | Equidad

1.41 | Servicios prestados personalmente por los artesanos Art. 56 N°19 | Servicios Equidad

personales

1.42 | Servicios de refrigeracion, enfriamiento y congelamiento para conservar | Art. 56 N°20 | Alimenticio Equidad
los bienes alimenticios

1.43 | Los seguros y reaseguros de salud y vida individuales, en grupo, asistencia | Art. 56 N°22 | Seguros Mérito
médica y accidentes personales, asi como los obligatorios por accidentes
de transito terrestres

1.44 | Servicios prestados por clubes sociales, gremios profesionales, cdmaras de | Art. 56 N°23 | Servicios Otro
la produccidn, sindicatos y similares, que cobren a sus miembros cdnones, personales
alicuotas o cuotas.

2. Exenciones Totales

2.1 | Bienes que adquieran las instituciones del Estado y empresas publicas que | Art. 55 N°10 | Administracién | Otro
perciban ingresos exentos del impuesto a la renta. publica

2.2 | Servicios prestados a las instituciones del Estado y empresas publicas que | Art. 56 N°21 | Administracién | Otro
perciben ingresos exentos del impuesto a la renta. publica

2.3 | Universidades y escuelas politécnicas (devolucién al beneficiado) Arts. 56 N°5 | Educacion Mérito

y71

2.4 | Adquisicion local o importacion de bienes o la demanda de servicios por | Art. 73 Administracién | Mérito
parte de la Junta de Beneficencia de Guayaquil, el IESS, Fe y Alegria, publica
Comision de Transito del Guayas, SOLCA, Cruz Roja Ecuatoriana y
Fundacion Oswaldo Loor (devolucién al beneficiado)

2.5 |Ventas a discapacitados de vehiculos ortopédicos, aparatos médicos | Art. 74 Varios Mérito
especiales, materia prima para Ortesis y protesis (devolucion al
beneficiado).

2.6 | Bienesy servicios adquiridos por ancianos (devolucion al beneficiado) Ley Anciano | Varios Mérito
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Norma

Descripcion Sector Objetivo

Legal
2.7 | Los turistas extranjeros, tendran derecho a la restitucidon del IVA siempre | Ley Turismo | Varios Incentivo
que cada factura tenga un valor no menor de cincuenta délares de los al turismo

Estados Unidos de América US$50,00.

2.8 | Los servicios de turismo receptivo facturados al exterior Ley Turismo | Servicios Incentivo
personales al turismo
2.9 | Ventas y prestaciones de servicios realizadas por las empresas usuarias y | Ley de zonas | Varios Incentivos
administradoras de zonas francas. francas localizacién

Fuente: Elaboracién propia
3. MEDICION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS EN ECUADOR

En este capitulo se muestran las cuantificaciones de los GT identificados en el capitulo anterior. En
las estimaciones se ha medido tanto el ingreso renunciado como una aproximacion al ingreso
ganado.

Para estimar el ingreso ganado, se aplicé un supuesto de cambio de comportamiento por parte de
los contribuyentes: el supuesto de gasto total constante. Segun éste, la derogacién de una franquicia
se traduce en un menor ingreso disponible para los contribuyentes y por ende en un menor
consumo.

Luego, si disminuye el consumo disminuye la recaudacién de IVA, lo que atenla parcialmente el
efecto bruto de derogar la franquicia. También se considerd que la tasa de evasion es similar a la
actual, estimada por el CEF en alrededor de un 25% para el IVA. Es decir, si la estimacion se basa
en una fuente de datos independiente, el valor obtenido se redujo en un 25%, para representar una
mejor aproximacion a la recaudacion que podria obtenerse con un cambio legal. Por el contrario,
cuando la estimacién se basa en fuentes de datos tributarias, no se aplica este factor, por cuanto
los datos declarados ya consideran evasion. Ambos supuestos, si bien sencillos, permiten una mejor
aproximacion a la recaudacion potencial que se derivaria de la eliminacién de una franquicia.

Para efectos de clasificacion, los GT seran agrupados en las siguientes categorias:

e Exenciones: Ingresos o transacciones que quedan al margen de la aplicacion del impuesto, ya
sea porque se las excluye de la definicién del hecho gravado o porque, a pesar de calificar dentro
del hecho gravado, la propia ley que establece el impuesto u otro cuerpo legal los margina de la
base imponible. Se incluyen en esta categoria los conceptos legales de exenciones,
exoneraciones y no sujeciones.

» Deducciones: Cantidades que la ley autoriza a rebajar de la base imponible del impuesto.

» Créditos: Cantidades que se autoriza a rebajar del impuesto.

e Tasas reducidas: Alicuotas inferiores a la alicuota de aplicacién general.

 Diferimientos: Postergacion o rezago en el pago de un determinado impuesto.

¢ Regimenes especiales: Férmula alternativa al régimen general para determinar la base imponible
y/o el impuesto.
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En general, los informes de gastos tributarios no hacen explicitos los denominados efectos conjuntos,
es decir, el impacto que tienen en la recaudacién la derogacion simultdnea de dos o mas GT.
Frecuentemente se informa la recaudacion que se deriva de la derogacién aislada de cada GT. En
otros casos, se atribuyen los efectos conjuntos arbitrariamente a algunas lineas del informe. En el
presente estudio serd necesario medir separadamente estos efectos, para tener claridad del impacto
en recaudacion que es posible esperar de las distintas alternativas de derogacién conjunta o
aislada.

Las cuantificaciones por el método del ingreso renunciado arrojan un gasto tributario agregado para
el afio 2008 igual a US$2.979,6 millones, lo que equivale a un 5,7% del PIB. Por su parte, bajo el
método del ingreso ganado se estima un gasto tributario agregado de US$2.181,3 millones, lo que
equivale a un 4,1% del PIB.

En las secciones siguientes se muestran los resultados para cada impuesto y agrupados por objetivo
y sector beneficiado. También se incluye, para el caso del IVA, una desagregacion de los gastos
tributarios por quintil de ingreso de la poblacion.

Gastos Tributarios por Impuesto
Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas

Los resultados de las estimaciones se muestran en la tabla 9. Se ha estimado un gasto tributario
total, por el método del ingreso renunciado, equivalente a 1,14% del PIB. De esta cifra, 0,94% del
PIB corresponde a las exenciones, 0,07% del PIB a las deducciones y 0,13% del PIB a las tasas
reducidas. Al aplicar el método del ingreso ganado, el gasto tributario se reduce a 0,89% del PIB.

En cuanto a las metodologias de estimacién, se han aplicado principalmente estimaciones con
estadisticas agregadas. Se han realizado operaciones aritméticas simples sobre estadisticas
agregadas, obtenidas de los formularios de declaracion F101, de Impuesto a la Renta de personas
juridicas, y F103 de retenciones de Impuesto a la Renta. Este Ultimo formulario se usé
especificamente para estimar los gastos tributarios de exenciones sobre impuestos de retencién a
remesas al exterior. Por cierto, ambos formularios han debido ser previamente revisados y depurados
de datos fuera de rango.

En el caso de las exenciones sobre intereses, se ha usado informacion de estados financieros y
tasas de interés del sector bancario, obtenida de la pagina Web del Banco Central de Ecuador.

Finalmente, en el caso de las exenciones al sector publico y a las instituciones de educacion superior,
la fuente principal de informacion utilizada fue el excedente de explotacién de los respectivos
sectores, obtenido de las Tablas de Oferta-Utilizacion (TOU) publicadas por el Banco Central de
Ecuador. Para el célculo de la exencion a las universidades, se us6 ademés informacion de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGHU), para obtener la proporcion que
representa el gasto en educacion superior respecto del gasto total en ensefianza.

¥ Se ha considerado pertinente, para fines de informacién, incorporar como gastos tributarios las
exenciones al sector publico, aunque en estricto rigor no suponen una renuncia fiscal.
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Cuadro 11
Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas

Descripcion

Ingreso Renunciado

Ingreso Ganado

Mill. Us$

% PIB

Mill. US$

% PIB

Fuente

Exenciones

493,81

0,94

392,98

0,75

11

Ingresos obtenidos por las instituciones del Estado. Sin
embargo, estaran sujetos a impuesto a la renta las empresas
del sector publico, distintas de las que prestan servicios
publicos.

123,42

0,23

113,23

0,22

TOU

1.2

Ingresos exonerados en virtud de convenios internacionales

N/D

N/D

N/D

N/D

13

Ingresos de los estados extranjeros y organismos
internacionales, generados por los bienes que posean en el
pais

N/D

N/D

N/D

N/D

1.4

Ingresos de las instituciones de caracter privado sin fines de
lucro legalmente constituidas.

18,11

16,61

0,03

F101

15

Ingresos percibidos por los institutos de educacién superior
estatales.

90,42

82,95

0,16

TOUy
ENIGHU

1.6

Los rendimientos por depdsitos a plazo fijo, de un afio o mas.

5,86

4,03

0,01

Bancos

1.7

Ingresos generados por la enajenacion ocasional de
inmuebles, acciones o participaciones.

1.8

Las ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos
distribuidos por los fondos de inversion, fondos de cesantia y
fideicomisos mercantiles.

1.9

Rentas obtenidas en el exterior que hayan sido sometidas a
tributacion en otro Estado.

28,7

0,05

19,75

0,04

F101

Se eximen del impuesto de retencién en la fuente los
intereses de créditos externos, exclusivamente pagados por
créditos de gobierno a gobierno o concedidos por organismos
multilaterales.

Se eximen del impuesto de retencion en la fuente las
comisiones por exportaciones pagadas al exterior que consten
en el respectivo contrato, siempre que no excedan del 2% del
valor de las exportaciones.

Se eximen del impuesto de retencion en la fuente los gastos
pagados al exterior por concepto de camparias de publicidad y
mercadeo, sea esta impresa, radial, televisiva y en general en
otros medios de comunicacion; material impreso publicitario
y su distribucién; alquiler, atencidn, disefio y decoracién de
stand; suscripciéon a centrales y servicios de informacion,
reserva y venta de turismo receptivo; inscripciones vy
afiliaciones en seminarios, ferias o eventos para promocionar
turismo receptivo; directamente relacionados con actividades
de turismo receptivo incurridos en el exterior por las
empresas turisticas; siempre que no excedan del 8% del valor
de las ventas.
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Se eximen del impuesto de retencion en la fuente los gastos
gue necesariamente deban ser realizados en el exterior por
las empresas de transporte maritimo o aéreo, sea por
necesidad de la actividad desarrollada en el Ecuador, sea por
su extensidn en el extranjero.

Se eximen del impuesto de retencidn en la fuente los pagos al
exterior efectuados por las agencias internacionales de prensa
registradas en la Secretaria de Comunicacion del Estado en el
noventa por ciento (90%);

Se eximen del impuesto de retencién en la fuente el 90% del
valor de los contratos de fletamento de naves para empresas
de transporte aéreo o maritimo internacional, pagados al
exterior

Se eximen del impuesto de retencion en la fuente los pagos al
exterior por concepto de arrendamiento mercantil
internacional de bienes de capital

Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas a la generacién
hidroeléctrica mediante centrales de hasta 30 MW vy la
eléctrica no convencional.

205,85

0,39

141,64

0,27

F101

Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas a la refinacién e
industrializacion de hidrocarburos y la producciéon de bienes
de la petroquimica, cuyo proceso industrial demanda
tecnologia de avanzada.

Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas a la fabricacién
industrial de aparatos electrénicos de alta tecnologia y de
fibra dptica y otros dispositivos de comunicacién digital y
electrénica. Plantas industriales de ensamblaje de circuitos
electrénicos y digitales integrados, microprocesadores,
memorias, tarjetas electrénicas y computadores portatiles,
censores cientificos, software y hardware.

1.20

Exoneracidon por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas al desarrollo,
implementacién, instalacion y operacién de centros de
distribucion regional de trafico aéreo y/o carga de
interconexion de los vuelos internacionales.

Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas a la construccién y
operacion de puertos de aguas profundas y de transferencia
internacional de carga y contenedores, y la construccion de
puertos secos y fluviales.

Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, en activos fijos para procesos
de transformacidon agroindustrial, agroalimentaria y de
turismo, inexistentes en el pais.
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Exoneracidn por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
123 inversiones nuevas en el pais, destinadas a la fabricacion de
' maquinaria y equipo de uso agropecuario, inexistentes en el
pais.
Exoneracion por 10 o 12 afios a las empresas que realicen
inversiones nuevas en el pais, destinadas a la proteccién del
1.24 | medioambiente, mediante la preservaciéon y mejoramiento
del potencial hidraulico para generacién hidroeléctrica y la
produccidn agroindustrial.
1.5 Exoneracion por 20 afios, prorrogables, para las empresas
' usuarias y administradoras de zonas francas
1.26 | Exoneracion al sector agricola 4,92 0,01 3,39 0,01 F101
2. Deducciones 35,72 0,07 24,58 0,05
21 Las empresas pueden aplicar una deduccién adicional del 29,29 0,06 20,15 0,04 F101
100% de las remuneraciones y beneficios sociales pagados al
IESS, durante el primer ejercicio, por concepto de
trabajadores contratados directamente y que signifiquen un
incremento neto de empleos.
Las empresas pueden aplicar una deduccién adicional del
150% de las remuneraciones y beneficios sociales pagados al
2.2 . ) ) 6,43 0,01 4,42 0,01 F101
IESS, por concepto de trabajadores discapacitados o
trabajadores que tengan cényuge o hijos con discapacidad.
3. Tasas reducidas 69,73 0,13 47,98 0,09
Las empresas pagan una tarifa de 15%, en vez de la general de
3.1 25%, sobre las utilidades reinvertidas y destinadas a la 49,33 0,09 33,94 0,06 F101
adquisicion de activos fijos.
3.2 Convenios de doble tributacién 20,4 0,04 14,04 0,03 CEF
3.3 Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano N/D N/D N/D N/D
4. Diferimientos
4.1 Depreciacién Acelerada N/D N/D N/D N/D
TOTAL 599,26 1,14 465,53 0,89

Fuente: Elaboracion propia
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Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de las Personas Naturales

Los resultados de las estimaciones se muestran en la tabla 10. Se ha estimado un gasto tributario
total, por el método del ingreso renunciado, equivalente a 1,67% del PIB. De esta cifra, 1,28% del
PIB corresponde a las exenciones y 0,40% del PIB a las deducciones. Al aplicar el método del ingreso
ganado, el gasto tributario se reduce a 1,14% del PIB.

En cuanto a las metodologias de estimacion, se ha aplicado principalmente microsimulacion a partir
de las bases de datos de los formularios F102, Impuesto a la Renta de Personas Naturales, y F107,
Comprobante de Retenciones en la Fuente del Impuesto a la Renta por Ingresos del Trabajo en
Relacion de Dependencia. En el caso particular de las exenciones a las pensiones jubilares, las
becas y las ganancias de capital en bienes inmuebles, se aplicé microsimulacion a partir de la base
de datos de la ENIGHU.

La microsimulacién consiste fundamentalmente en recalcular los impuestos que corresponderia
pagar a cada contribuyente, simulando cambios en la normativa tributaria. El ingreso renunciado se
obtiene como la diferencia de recaudacion entre las situaciones con cambio legal y sin cambio legal.

En el caso de las exenciones sobre intereses de depdsitos de ahorro a la vista y depésitos a plazo

fijo, se ha usado informacién de las captaciones bancarias desagregadas sector institucional, y de
tasas de interés del sector financiero, obtenida de la pagina Web del Banco Central de Ecuador.
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Cuadro 12
Gastos Tributarios en el Impuesto a la Renta de las Personas Naturales

Descripcion Ingreso Renunciado Ingreso Ganado
Mill. US$ % PIB Mill. US$ % PIB Fuente
1. Exenciones 671,81 1,28 478,53 0,91
Dividendos y distribucién de utilidades percibidos por personas
naturales. Se considera gasto tributario la diferencia de
1.1 |tributacion respecto de la situacion en que las utilidades 466,23 0,89 320,80 | 0,61
pagaran todos los impuestos personales en manos de los socios
0 accionistas, acreditando el 25% pagado por la sociedad.
- Exencién de los dividendos y distribucién de utilidades 16,27 0,03 11,19 | 0,02 F102
- Exencion sobre utilidades retenidas 449,96 0,86 309,60 | 0,59 F101
Intereses percibidos por personas naturales por sus depdsitos F102y
1.2 ) 9,90 0,02 6,81| 0,01
de ahorro a la vista. Bancos
Pensiones jubilares y otros ingresos que perciban los
1.3 | beneficiarios del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, por 70,93 0,13 65,07| 0,12 ENIGHU
toda clase de prestaciones que otorga esta entidad.
Ingresos provenientes de premios de loterias o sorteos
1.4 | auspiciados por la Junta de Beneficencia de Guayaquil y por Fe N/D N/D N/D N/D
y Alegria;
1.5 | Las Décima Terceray Décima Cuarta Remuneraciones 53,79 0,10 37,01| 0,07 F102
Las asignaciones o estipendios que, por concepto de becas para
el financiamiento de estudios, especializacion o capacitacion en
Instituciones  de  Educacion  Superior y  entidades
1.6 |gubernamentales nacionales o extranjeras y en organismos 1,72 0,00 1,18 | 0,00 ENIGHU
internacionales, otorguen el Estado, los empleadores,
organismos internacionales, gobiernos de paises extranjeros y
otros.
Ingresos obtenidos por los trabajadores por bonificacion de
1.7 | [8resos omenidos pot. yacores por 2ol N/D ND | OND | N/D
desahucio e indemnizacién por despido intempestivo.
Ingresos obtenidos por discapacitados, por un monto de hasta
1.8 ) e 7,10 0,01 4,89 0,01 F102
el triple de la fraccion bésica gravada con tasa 0%.
Ingresos obtenidos por personas mayores de sesenta y cinco
1.9 |afios, por un monto de hasta el doble de la fraccion basica 26,19 0,05 18,02 0,03 F102
gravada con tasa 0%.
Ingresos generados por la enajenacion ocasional de inmuebles,
1.10 . L 33,86 0,06 23,30 0,04 ENIGHU
acciones o participaciones.
1.11 N/D N/D N/D N/D

Las ganancias de capital, utilidades, beneficios o rendimientos
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Descripcion Ingreso Renunciado Ingreso Ganado
Mill. US$ % PIB Mill. US$ % PIB Fuente
distribuidos por los fondos de inversién, fondos de cesantia y
fideicomisos mercantiles.
1.12 | Los rendimientos por depdsitos a plazo fijo, de un afio o mas. 2,10 0,00 1,44 | 0,00 Bancos
2. Deducciones 207,84 0,40 143,01 | 0,27
Las empresas individuales pueden aplicar una deduccidon
adicional del 100% de las remuneraciones y beneficios sociales
2.1 | pagados al IESS, durante el primer ejercicio, por concepto de 1,04 0,00 0,71| 0,00 F102
trabajadores contratados directamente y que signifiquen un
incremento neto de empleos.
Las empresas individuales pueden aplicar una deduccidn
adicional del 150% de las remuneraciones y beneficios sociales
2.2 . ) . 0,22 0,00 0,15| 0,00 F102
pagados al IESS, por concepto de trabajadores discapacitados o
trabajadores que tengan cényuge o hijos con discapacidad.
Las personas naturales pueden deducir sus gastos personales y
los de su conyuge e hijos menores de edad o con discapacidad,
por concepto de arriendo, pago de intereses para adquisicion F102y
2.3 . iy 156,61 0,30 107,76 | 0,20
de viviendas, educacién, salud y otros que establezca el F107
reglamento. La deduccién no puede superar el 50% de la renta
0 1,3 veces la fraccion basica desgravada.
Los trabajadores dependientes pueden deducir de su base
2.4 |imponible el valor de los aportes personales al IESS, excepto 48,58 0,09 33,43 0,06 F107
cuando éstos sean pagados por el empleador.
2.5 | Deducciones por leyes especiales 1,39 0,00 0,96 | 0,00 F102
3. Tasas reducidas
3.1 | Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano N/D N/D N/D N/D
4, Diferimientos
4.1 | Depreciacion Acelerada N/D N/D N/D N/D
TOTAL 879,65 1,67 598,24 | 1,14

Fuente: Elaboracion propia
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Gastos Tributarios en el IVA

Los resultados de las estimaciones se muestran en la tabla 11. Se ha estimado un gasto tributario
total, por el método del ingreso renunciado, equivalente a 3,26% del PIB. De esta cifra, 3,11% del
PIB corresponde a las exenciones simples y 0,14% del PIB a las exenciones totales o tasa cero. Al
aplicar el método del ingreso ganado, el gasto tributario se reduce a 2,30% del PIB. Bajo este
método, se ha incorporado también el efecto conjunto de la derogacion de los gastos tributarios, que
equivale a -0,69% del PIB.

La mecénica del IVA encierra una dificultad particular que hace poco recomendable el uso exclusivo
de datos de las declaraciones de impuestos de los contribuyentes para llevar a cabo las
estimaciones. En efecto, la pérdida de recaudacién asociada a una exencion queda determinada no
s6lo por el valor agregado del contribuyente exento, sino también por el perfil tributario del
comprador: sélo se producird recaudacion cuando el comprador sea un consumidor final o un
consumidor intermedio exento. Por lo mismo, la mejor manera de estimar estos gastos tributarios
es a través de modelos basados en las tablas de insumo-producto, que permiten estimar con mayor
precision el potencial IVA no deducible que se deja de recaudar por la aplicacion de una exencion.

Es asi que la mayor parte de las estimaciones se han realizado mediante un Modelo de IVA no
Deducible, construido a partir de las Tablas de Oferta y Utilizacion (TOU) del afio 2006, publicadas
por el Banco Central de Ecuador. Este modelo considera las ventas y compras intersectoriales
asociadas a los distintos bienes y servicios. El gasto tributario se estima como la diferencia entre el
IVA no deducible con el supuesto de derogacion de la exencion y el IVA no deducible bajo la
legislacion vigente. A partir del modelo se estimd el gasto tributario como porcentaje de la
recaudacion efectiva del afio 2006. Luego, para obtener las estimaciones de gastos tributarios en
base 2008, se aplicaron dichos porcentaje a la recaudacion efectiva de ese afio.

En segundo lugar, para algunas exenciones que recaen sobre bienes particulares, principalmente
importados e indistinguibles en la clasificacion de productos de la TOU, se us6 informacion de
importaciones por cédigo arancelario, obtenida de la pagina Web del Banco Central de Ecuador. Es
el caso de las exenciones sobre insumos agricolas, maquinaria agricola, lamparas fluorescentes y
aviones, entre otros.

Por ultimo, para servicios especificos e indistinguibles en la clasificacion de productos de la TOU,
como servicios religiosos y funerarios, se us6 informacion de la ENIGHU sobre consumo de los
hogares. También se uso esta encuesta para estimar el IVA potencial asociado a la compra de
viviendas.
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Cuadro 13

Gastos Tributarios en el IVA

Descripcion

Ingreso Renunciado

Ingreso Ganado

Mill. USS % PIB Mill. US$ | % PIB Fuente
1. Exenciones Simples 1.434,22 2,73 1.315,80 2,50
1.1 | Ventas de bienes inmuebles 23,2 0,04 21,32 0,04 ENIGHU
TOU
Donaciones a entidades del sector publico y a instituciones y
asociaciones de caracter privado de beneficencia, cultura,
12 . . o ) ND ND ND ND
educacion, investigacion, salud o deportivas, legalmente
constituidas
Productos alimenticios de origen agricola, avicola, pecuario,
1.3 . ) ] o 187,6 0,36 172,09 0,33 TOU
apicola, cunicola, bioacuaticos, forestales.
1.4 | Carnes en estado natural y embutidos. 89,9 0,17 82,46 0,16 TOU
1.5 | Productos de la pesca que se mantengan en estado natural. 29,5 0,06 27,07 0,05 TOU
Leches en estado natural, pasteurizada, homogeneizada o en
1.6 | polvo de produccién nacional. Leches maternizadas, proteicos 25,9 0,05 23,80 0,05 TOU
infantiles
1.7 | Quesosy yogures. 19,4 0,04 17,75 0,03 TOU
1.8 | Pany fideos. 42,8 0,08 39,27 0,07 TOU
1.9 | Azlcary panela. 29,9 0,06 27,42 0,05 TOU
1.10 | Sal, manteca y margarina. 7,8 0,01 7,13 0,01 TOU
1.11 | Avena, maicena y harinas de consumo humano. 8,0 0,02 7,36 0,01 TOU
1.12 | Enlatados nacionales de atun, macarela, sardina y trucha. 3,8 0,01 3,45 0,01 TOU
1.13 | Aceites comestibles, excepto el de oliva. 49,1 0,09 45,02 0,09 TOU
Harina de pescado y los alimentos balanceados, preparados
forrajeros con adicion de melaza o azucar, y otros preparados que
1.14 - . . ) -3,3 -0,01 -3,07 -0,01 TOU
se utilizan como comida de animales que se crien para
alimentacién humana.
Semillas certificadas, bulbos, plantas, esquejes y raices vivas.
Fertilizantes, insecticidas, pesticidas, fungicidas, herbicidas, aceite
agricola utilizado contra la sigatoka negra, antiparasitarios y
1.15 | productos veterinarios asi como la materia prima e insumos, 23,3 0,04 21,33 0,04 TOU
importados o adquiridos en el mercado interno, para producirlas,
de acuerdo con las listas que mediante Decreto establezca el
Presidente de la Republica
Transferencias e importaciones de la materia prima e insumos
utilizados para producir fertilizantes, insecticidas, pesticidas,
1.16 o S ] ) o ) 53,3 0,10 48,90 0,09 Import
funguicidas, herbicidas, aceite agricola utilizado contra la cigatoka
negra, antiparasitarios y productos veterinarios.
Tractores de llantas de hasta 200 hp incluyendo los tipo canguro y
los que se utiliza en el cultivo del arroz; arados, rastras, surcadores
1.17 |y vertedores; cosechadoras, sembradoras, cortadoras de pasto, 17 0,00 1,56 0,00 Import
bombas de fumigacion portables, aspersores y rociadores para
equipos de riego y demas elementos de uso agricola, partes y
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Descripcion Ingreso Renunciado Ingreso Ganado
Mill. USS % PIB Mill. USS | % PIB Fuente
piezas que se establezca por parte del Presidente de la Republica
mediante Decreto;
1.18 | Otros insumos y activos de uso en el sector agropecuario. 2,6 0,00 2,39 0,00 Import
Medicamentos y drogas de uso humano, de acuerdo con las listas
que mediante Decreto establecera anualmente el Presidente de la
1.19 . . . . . ) 94,1 0,18 86,35 0,16 TOU
Republica, asi como la materia prima e insumos importados o
adquiridos en el mercado interno para producirlas.
1.20 | Papel bond y papel periédico y servicios de impresion. 28,4 0,05 26,09 0,05 TOU
Periddicos, revistas, libros y material complementario que se
1.21 o A ) 40,0 0,08 36,72 0,07 ToU
comercializa conjuntamente con los libros
Bienes que introduzcan al pais los diplomdticos extranjeros y
funcionarios de organismos internacionales; los pasajeros que
ingresen al pais, hasta el valor de la franquicia reconocida por la
Ley Orgédnica de Aduanas y su reglamento; en los casos de
1.22 ) ) . , 0,7 0,00 0,61 0,00 Import
donaciones provenientes del exterior que se efectien en favor de
las instituciones del Estado y las de cooperacion institucional con
instituciones del Estado; los bienes que, con el caracter de
admision temporal o en transito, se introduzcan al pais.
1.23 | Energia Eléctrica 31,7 0,06 29,05 0,06 TOU
1.24 | Ldmparas fluorescentes 0,4 0,00 0,36 0,00 Import
Aviones, avionetas y helicopteros destinados al transporte
1.25 . X . 3,7 0,01 3,39 0,01 Import
comercial de pasajeros, carga y servicios.
1.26 | Vehiculos hibridos. ND ND ND ND
Servicios de transporte nacional terrestre y acudtico de pasajeros
y carga, asi como los de transporte internacional de carga y el
1.27 | transporte de carga desde y hacia la provincia de Galdpagos. 289,4 0,55 265,51 0,51 TOU
Incluye también el transporte de petréleo crudo y de gas natural
por oleoductos y gasoductos
Servicios de salud, incluyendo los de medicina prepagada y los
1.28 . L . 93,0 0,18 85,31 0,16 TOU
servicios de fabricaciéon de medicamentos
Servicios de alquiler o arrendamiento de inmuebles destinados,
1.29 | exclusivamente, para vivienda, en las condiciones que se 108,8 0,21 99,86 0,19 TOU
establezca en el reglamento
Servicios publicos de energia eléctrica, agua potable,
1.30 . o 4,8 0,01 4,39 0,01 TOU
alcantarillado y los de recoleccién de basura
1.31 | Servicios de educacion en todos los niveles 313,0 0,60 287,14 0,55 TOU
1.32 | Servicios de guarderias infantiles y de hogares de ancianos ND ND ND ND
- - TOUy
1.33 | Servicios religiosos 0,0 0,00 0,01 0,00
ENIGHU
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Descripcion Ingreso Renunciado Ingreso Ganado
Mill. USS % PIB Mill. US$ | % PIB Fuente
. . TOUy
1.34 | Servicios funerarios 0,9 0,00 0,83 0,00
ENIGHU
Servicios administrativos prestados por el Estado y las entidades
del sector publico por lo que se deba pagar un precio o una tasa TOU
1.35 P porioq pagar un pr _ 01 0,00 0,12 0,00 y
tales como los servicios que presta el Registro Civil, otorgamiento ENIGHU
de licencias, registros, permisos y otros
1.36 | Espectdculos publicos ND ND ND ND
Servicios financieros y bursétiles prestados por las entidades
1.37 ) ; 6,8 0,01 6,27 0,01 TOU
legalmente autorizadas para prestar los mismos
El peaje ontazgo que se cobra por la utilizacion de las
1.3g | Peae v pontazgo g P 3,1 0,01 2,84 0,01 CEF
carreteras y puentes
Los sistemas de loteria de la Junta de Beneficencia de Guayaquil y
1.39 i 8,2 0,02 7,52 0,01 CEF
Fe y Alegria
1.40 | Servicios de aero fumigacién ND ND ND ND
1.41 | Servicios prestados personalmente por los artesanos ND ND ND ND
Servicios de refrigeracion, enfriamiento y congelamiento para
1.42 ) ) N ND ND ND ND
conservar los bienes alimenticios
Los seguros y reaseguros de salud y vida individuales, en grupo,
1.43 | asistencia médica y accidentes personales, asi como los 14,2 0,03 13,01 0,02 TOU
obligatorios por accidentes de transito terrestres
Servicios prestados por clubes sociales, gremios profesionales, ToU
1.44 | cdmaras de la produccién, sindicatos y similares, que cobren a sus 0,1 0,00 0,07 0,00 ENIGHyU
miembros canones, alicuotas o cuotas.
2. Exenciones Totales 66,43 0,13 60,94 0,12
Bienes que adquieran las instituciones del Estado y empresas
2.1 Lo K . . 67,6 0,13 62,05 0,12 TOU
publicas que perciban ingresos exentos del impuesto a la renta.
Servicios prestados a las instituciones del Estado y empresas
2.2 . R X X 0,0 0,00 0,00 0,00 TOU
publicas que perciben ingresos exentos del impuesto a la renta.
2.3 | Universidades y escuelas politécnicas (devolucion al beneficiado) 2,8 0,01 2,61 0,00 TOU
Adquisicidon local o importacién de bienes o la demanda de
servicios por parte de la Junta de Beneficencia de Guayaquil, el
2.4 | IESS, Fe y Alegria, Comision de Transito del Guayas, SOLCA, Cruz ND ND ND ND
Roja Ecuatoriana y Fundacion Oswaldo Loor (devolucion al
beneficiado)
Ventas a discapacitados de vehiculos ortopédicos, aparatos
2.5 | médicos especiales, materia prima para Ortesis y protesis 0,1 0,00 0,07 0,00 Import
(devolucidn al beneficiado).
2.6 ND ND ND ND

Bienes y servicios adquiridos por ancianos (devolucion al
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Descripcion

Ingreso Renunciado

Ingreso Ganado

Mill. US$ | % PIB Mill. USS | % PIB Fuente
beneficiado)
Los turistas extranjeros, tendran derecho a la restitucion del IVA
2.7 | siempre que cada factura tenga un valor no menor de cincuenta ND ND ND ND
délares de los Estados Unidos de América US$50,00.
2.8 | Los servicios de turismo receptivo facturados al exterior ND ND ND ND
Ventas y prestaciones de servicios realizadas por las empresas
2.9 . . 51 0,01 4,69 0,01 Import
usuarias y administradoras de zonas francas.
3. Efecto Conjunto - - -362,98 -0,69
Total 1.711,4 3,26 1.207,16 2,30

Fuente: Elaboracion propia
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Gastos Tributarios por Sector y Objetivo Perseguido

En el capitulo 3, junto con la identificacion de los gastos tributarios en el Impuesto a la Renta y el IVA, se
asigno a cada uno de ellos un sector al cual benefician y un objetivo que persiguen, clasificacion que por
cierto es subjetiva. No obstante, permite visualizar las orientaciones principales que han tenido en cuenta
los legisladores al momento de establecer los tratamientos tributarios privilegiados.

En la tabla 12 se muestran los gastos tributarios agrupados por el objetivo que persiguen. Se aprecia que
la mayor parte de ellos, el 38,3%, buscan una mayor equidad de la politica fiscal. En la busqueda de este
objetivo, el Estado renuncia a una recaudacion tributaria estimada en US$1.221,5 millones, equivalente
al 2,3% del PIB, para lo cual se han establecido 28 concesiones tributarias. Entre ellas destacan, en orden
decreciente de costo fiscal, la exencion de VA al transporte terrestre, la exencion de IVA a los productos
agropecuarios y la deduccion de gastos personales en el Impuesto a la Renta.

Es importante recalcar que la asignacién de un objetivo a los distintos itemes de gasto tributario obedece
a criterios subjetivos, que buscan vislumbrar el real objetivo que se tuvo en cuenta al momento de
establecer un determinado gasto tributario, basandose para ello en los argumentos que comunmente se
utilizan para establecer concesiones especificas, como en las entrevistas sostenidas y la informacion
recopilada por el consultor. En el caso particular del objetivo de equidad, el que éste sea asignado a un
determinado gasto tributario no significa necesariamente que el mismo tenga realmente algin impacto
significativo sobre la equidad de la politica fiscal.

En segundo lugar aparece el objetivo de mérito, que como se recordara se refiere a la decision de la
sociedad de beneficiar o estimular a determinados bienes, servicios o actividades, en atencion a sus
efectos positivos para la comunidad. Estos gastos tributarios tienen un costo fiscal estimado en US$816,8
millones, equivalentes a un 1,6% del PIB. Se han identificado 26 concesiones tributarias de este tipo, entre
las que destacan la exencion de IVA a los servicios de educacion, la exencion del Impuesto a la Renta a
las instituciones de educacion superior estatales y las exenciones de IVA a los medicamentos y servicios
de salud.

En tercer lugar, se encuentra el objetivo de eficiencia, que significa un costo fiscal de US$486,6 millones,
equivalente a 0,9% del PIB. Se han identificado tres concesiones tributarias con este objetivo, entre las
que destaca la menor tributacion relativa de las rentas de las personas juridicas. Recuérdese que este
gasto tributario se mide como la diferencia entre el impuesto que pagarian las utilidades de las personas
juridicas si tributaran en manos de los socios 0 accionistas, respecto de la tasa de 25% que pagan
actualmente.
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Cuadro 14
Gastos Tributarios Agrupados por Objetivo

, Ingreso Renunciado
Objetivo Namero de

Concesiones i, Uss % del Total % del PIB
Equidad 28 1.221,5 38,3 2,3
Mérito 26 816,8 25,6 1,6
Eficiencia 3 486,6 15,3 0,9
Incentivo a la inversiéon 4 255,2 8,0 0,5
Simplicidad 6 164,8 5,2 0,3
No identificado 6 74,6 2,3 0,1
Seguridad social 1 70,9 2,2 0,1
Varios 3 46,6 1,5 0,1
Fomentar el empleo 2 30,3 1,0 0,1
Incentivo al ahorro 4 17,9 0,6 0,0
Incentivo a la localizaciéon 1 5,1 0,2 0,0
Reciprocidad 2 N.D. N.D. N.D.
Incentivo al turismo 2 N.D. N.D. N.D.
Total 88 3.190,4 100,0 6,1

Fuente: Elaboracion propia

En la tabla 13 se muestran los gastos tributarios agrupados por el sector al que benefician. En primer
lugar en términos de sacrificio fiscal aparecen aquellos gastos tributarios de aplicacién general, es
decir, que benefician a todos o varios sectores simultdaneamente. Estos gastos tributarios tienen un
costo fiscal estimado en US$831,9 millones, lo que representa un 1,6% del PIB. Se han identificado
20 concesiones tributarias en esta linea, entre las que destacan el tratamiento preferencial de las
rentas de las personas juridicas, la tasa reducida para las utilidades retenidas y la deduccién por
incremento neto de empleo.

En segundo lugar, se encuentran los gastos tributarios que benefician al sector educacion, con un
costo fiscal de US$408,0 millones, equivalente a un 0,8% del PIB. Se han identificado 4 concesiones
tributarias, entre las que sobresale la exencién de IVA a los servicios de educacion y la exencién de
Impuesto a la Renta para las instituciones de educacidn superior estatales.

Luego, aparecen los gastos tributarios que benefician a los hogares y al sector agropecuario, con

un costo fiscal de US$397,7 millones (0,8% del PIB) y US$385,8 millones (0,7% del PIB),
respectivamente.

Y
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Cuadro 15
Gastos Tributarios Agrupados por Sector Beneficiado

Numero de Ingreso Renunciado
Sector Concesiones ;
Mill. US$ % del Total % del PIB
Varios 20 831,9 26,1 1,6
Educacion 4 408,0 12,8 0,8
Hogares 9 397,7 12,5 0,8
Agropecuario 10 385,8 12,1 0,7
Transporte 4 296,2 9,3 0,6
Administracién publica 6 191,2 6,0 0,4
Industria 4 163,0 5,1 0,3
Alimenticio 8 160,7 5,0 0,3
Inmobiliario 1 108,8 3,4 0,2
Salud 1 93,0 2,9 0,2
Servicios basicos 2 36,5 1,1 0,1
Pesca 1 29,5 0,9 0,1
Construccion 1 23,2 0,7 0,0
OSFL 3 18,1 0,6 0,0
Financiero 2 16,7 0,5 0,0
Seguros 1 14,2 0,4 0,0
Esparcimiento 3 8,2 0,3 0,0
Personas con discapacidad 2 6,7 0,2 0,0
Servicios personales 6 1,0 0,0 0,0
Total 88 3.190,4 100,0 6,1

Fuente: Elaboracién propia
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Gastos Tributarios por Quintil de Ingresos

En la seccion anterior se mostré que la mayor parte de los gastos tributarios tienen como objetivo
una mayor equidad de la politica fiscal. Por lo mismo, vale la pena preguntarse en qué medida estos
gastos tributarios ayudan a mejorar la equidad del sistema tributario.

Al igual que en practicamente todos los paises latinoamericanos, en Ecuador el Impuesto a la Renta
lo pagan muy pocos contribuyentes. De acuerdo con la escala de tasas y la distribucién de las rentas
obtenida de la ENIGHU, el Impuesto a la Renta sobre las personas naturales lo pagan las personas
pertenecientes a los quintiles cuarto y quinto. Es decir, cualquier gasto tributario en ese impuesto
beneficiara so6lo a personas de estos dos quintiles, por o que no se requiere mayor andlisis para
concluir que su efecto redistributivo es escaso.

En el caso de los gastos tributarios del IVA, es facil determinar, haciendo uso de la ENIGHU, que las
exenciones a los alimentos, la energia eléctrica, los arriendos de inmuebles y el transporte son
progresivas, puesto que el consumo de estos bienes y servicios representan una fraccion mayor del
ingreso para los quintiles de menores ingresos. Por el contrario, las exenciones a los servicios de
educacion, de salud, financieros y a los seguros, son regresivas, pues estos servicios representan
un consumo relativo mayor en los quintiles de mayores ingresos.

Ahora bien, se ha dicho que uno de los problemas de los gastos tributarios es que, aln en el caso
en que sean progresivos, benefician tanto a las personas de bajos ingresos como a las de altos
ingresos. En la tabla siguiente se intenta evaluar, para el caso del IVA, cual es la magnitud del
beneficio que reciben los distintos quintiles de ingreso de la poblacién. Con ayuda de la ENIGHU, se
ha distribuido la estimacion del gasto tributario entre los distintos quintiles en funcién de la
participacion de cada uno en el consumo total de cada bien o servicio exento. El andlisis considera
so6lo las exenciones a bienes y servicios de consumo final.

Una mirada inicial a la linea de totales permite concluir que el quintil de menores ingresos recibe
s6lo el 12% del gasto tributario, mientras que el decil de mayores ingresos recibe el 30%.
Si analizamos ahora los dos quintiles de cada extremo, se observa que el 40% mas pobre recibe un
28% de los gastos tributarios del IVA, mientras que el 40% de mayores ingresos recibe el 53%.

Son pocos los productos en los que el consumo en términos absolutos sea inversamente proporcional
a los ingresos, por lo que los resultados anteriores no deben sorprender. Sin embargo, también es
cierto que algunas exenciones regresivas, como educacion y salud, contribuyen a esta mayor
participacion del quintil mas rico en los beneficios de los gastos tributarios.

El presente ejercicio ayuda a entender que adn la derogacion de aquellas exenciones progresivas,
gue han sido introducidas como una forma de quitar regresividad al IVA, podria tener un efecto neto
progresivo para la politica fiscal. En efecto, una politica consistente en la derogacion de la totalidad
de las exenciones mostradas en la tabla 14, combinada con transferencias equivalentes a la
recaudacion total obtenida, entre los cuatro quintiles de menores ingresos, mejoraria la distribucion
del ingreso respecto de la situacién actual. Evidentemente, la realidad es mas compleja que este
simple ejercicio aritmético. Pero bien vale la pena estudiar con mayor detalle los efectos de
reemplazar algunas de las exenciones actuales por transferencias directas, que permitan una mejor
focalizacion de los recursos.
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Cuadro 16
Gasto Tributario de IVA POR Quintil de Ingreso Percapita de los Hogares

Descripcion Ingreso Renurlciado Porcentaje respecto del Total
(millones de ddlares)
Total | Q1 | Q2 | Q3 | Q4 [ Q5 [Total] QL | Q2 [ Q3 [ Q4 | Q5

1. Exenciones Simples
13 z;g;::;il)imenticios deorigen| 1g76| 200| saa| 37.7| 406| 459|100 | 15%| 18%| 20| 22%| 24%
14 Carnes y embutidos. 89,9| 14,7| 17,7| 183| 188| 20,4 |100% | 16% | 20% | 20% | 21% | 23%
15 Productos de la pesca 29,5 59 57 58 58 6,4|100% | 20% | 19% | 20% | 20% | 22%
1.6 Leches 25,9 37 45 49 59 6,9100% | 14% | 17% | 19% | 23% | 27%
1.7 Quesos y yogures. 19,4 2,8 34 37 4.4 51| 100% | 14% | 17% | 19% | 23%| 27%
1.8 Pan y fideos. 42,8 9,7 9,1 8,0 79 8,1|100% | 23% | 21% | 19% | 19% | 19%
1.9 Azlcar y panela. 29,9 74 7,2 5,6 5,0 471100% | 25% | 24% | 19% | 17%| 16%
1.13 | Aceites comestibles 491 131 11,6 9,0 79 75(100% | 27% | 24% | 18% | 16% | 15%
119 hMueni::;“e”tos y dogas de uso | o1 | gg| 134| 180| 222| 307|100%| 10%| 14%| 19%| 249%| 33%
1.21 | Periédicos, revistas y libros 40,0 3,7 54 7,2 9,0| 14,7 | 100% 9% | 14% | 18% | 23% | 37%
1.23 | Energia Eléctrica 31,7 43 57 6,5 71 8,0| 100% | 14% | 18% | 21%| 23%| 25%
1.27 | Servicios de transporte 2894 36,7| 523| 59,8 69,1| 715|100% | 13% | 18% | 21% | 24% | 25%
1.28 | Servicios de salud 93,0 78| 116| 165| 23,7| 33,4| 100% 8% | 12% | 18% | 26% | 36%

Servicios de  alquiler de
1.29 |inmuebles  destinados para 1088 | 18,0 223| 22,6| 22,8| 232|100% | 17%| 21% | 21%| 21%| 21%

vivienda
1.31 | Servicios de educacién 313,0| 13,3| 29,1| 457| 81,3| 143,7 | 100% 4% 9% | 15% | 26% | 46%
1.37 | Servicios financieros y bursatiles 6,8 0,0 0,3 0,4 14 4,7 | 100% 1% 4% 6% | 20% | 69%
1.39 | Los sistemas de loteria 8,2 0,8 1,2 14 2,0 2,8|100% | 10% | 14% | 17% | 24% | 35%
1.43 |Los seguros y reaseguros de 142] 02| 04| 08| 26| 102|100%| 1%| 3%| 6%| 19%| 72%

salud, vida y obligatorios por

accidentes de transito terrestres

Total 1.473,3| 180,9 | 2352 | 271,8| 337,5| 4479 | 100% | 12% | 16% | 18% | 23% | 30%

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la ENIGHU
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4. EVALUACION DE ALGUNOS GASTOS TRIBUTARIOS ESPECIFICOS
Marco Teérico para la Evaluacion

Siguiendo a Tokman et al (2006), la evaluacion de un gasto tributario requiere responder dos
preguntas. Primero, verificar si existe una razén de eficiencia econdémica, equidad u otra de interés
publico que fundamente una intervencién estatal. Y segundo, comprobar si el gasto tributario es
eficaz y eficiente en el cumplimiento del objetivo deseado, y que no existan instrumentos alternativos
que puedan alcanzarlo de mejor forma.

En la figura siguiente se muestra el marco propuesto en el trabajo recién citado, y que sera el usado

en este trabajo, para la evaluacion de los gastos tributarios, el que busca responder ambas preguntas
mediante una secuencia de seis pasos.

Figura 1: Marco de Evaluacion para los Gastos Tributarios

1. Identificar 2. Comprobar 3. Verificar efectividad 4. Verificar
gasto > existencia de — del gasto tributario en e— eficiencia del
tributario justificacion para funcién de su objetivo. gasto tributario.
intervencion
estatal (Genera las conductas Analisis costo-
/\ y efectos deseados? beneficio. |_|

v

6. Necesidad de someter el 5. Verificar eficiencia
gasto tributario a un nuevo relativa del gasto
proceso de evaluacion. tributario respecto a
instrumentos de
politica alternativos.

Transcurso del tiempo y
posibles cambios de
contexto.

Fuente: Tokman et al (2006)

Una vez identificado el gasto tributario que se desea evaluar, se debe comprobar, en primer lugar, la
existencia de una razon que justifique una intervencion estatal de excepcion, tal como eficiencia eco-
némica, equidad, mérito, u otra de interés publico.

En segundo lugar, se debe verificar empiricamente que el gasto tributario sea efectivo en el
cumplimiento del objetivo, es decir, que esté generando las conductas, transferencias y otros efectos
deseados en los agentes econémicos, en funcién del objetivo que justifica la intervencion estatal.
En este punto es especialmente relevante poner atencidén en otros gastos tributarios que pudieran
perseguir los mismos objetivos, e intentar distinguir los efectos que se derivan del gasto tributario
bajo estudio, respecto de los otros.
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En tercer lugar, se debe evaluar la eficiencia en el cumplimiento del objetivo. Esto significa que se
debe verificar que los beneficios atribuibles a la concesion tributaria sean mayores que sus costos.
Dentro de los costos, el principal es el gasto tributario. Sin embargo, también pueden ser relevantes
los costos de administracion y cumplimiento del tratamiento especial, asi como los derivados de los
espacios de evasion y elusion que éste pueda generar.

Finalmente, se debe evaluar la eficiencia relativa del instrumento. Esto es, verificar que no existan
instrumentos alternativos mas costo-eficientes que la excepcion tributaria analizada.

Deduccion por Incremento Neto de Empleos
Descripcioén y Justificaciéon del Gasto Tributario

El ndmero 9 del articulo 10 de la LORTI establece que las deducciones que correspondan a
remuneraciones y beneficios sociales sobre los que se aporte al IESS, por incremento neto de
empleos, debido a la contratacion de trabajadores directos, se deduciran con el 100% adicional, por
el primer ejercicio econémico en que se produzcan y siempre que se hayan mantenido como tales
seis meses consecutivos 0 mas, dentro del respectivo ejercicio.

De acuerdo a lo expresado en el reglamento de la LORTI, el valor a deducir adicionalmente de la
base imponible por concepto de empleos nuevos es el resultado de multiplicar el incremento neto
de empleos por el valor promedio de remuneraciones y beneficios de ley de los empleados que han
sido contratados. El incremento neto de empleos se determina como la diferencia entre el nimero
de empleados nuevos y el nimero de empleados que han salido de la empresa. Por su parte, el
valor promedio de remuneraciones y beneficios de ley es igual a la sumatoria de las remuneraciones
y beneficios de ley sobre los que se aporte al IESS pagados a los empleados nuevos, dividido para
el nimero de empleados nuevos.

La deduccidn procede siempre y cuando el gasto de némina del ejercicio actual menos el gasto de
némina del ejercicio anterior sea mayor que cero, sin considerar para este calculo los montos que
correspondan a ajustes salariales de empleados que no sean nuevos.

El beneficio se puede aplicar Unicamente por el primer ejercicio econémico en que se produzcan las
contrataciones.

Esta norma fue introducida por la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador,
publicada el 29 de Diciembre de 2007. Su objetivo es incentivar las nuevas contrataciones de
trabajadores por parte de las empresas, sin distincién de sectores econémicos ni tamarfios de las
unidades productivas.

La generacion de empleo productivo es una de las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo
2007-2010 (PND). En efecto, el Objetivo 6 del plan se refiere a garantizar el trabajo estable, justo y
digno. Este Objetivo no pone el acento sélo en la superacion del desempleo, sino que en la
proteccion del Estado para que se asegure un trabajo digno, decoroso y con una remuneracion justa.

En el diagnostico se mencionan como problemas detras de la tasa de desocupacién, que alcanzaba
a 6,3% en 2006 y que se eleva a 8,3% en junio de 2009, bajas productividades, inexistencia de
salario minimo, ausencia de normativa legal y tributaria, bajas afiliaciones al seguro social,
subempleo e informalidad.
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Algunas de las Politicas propuestas dentro de este Objetivo son las siguientes:
 Politica 6.1. Propiciar el empleo emergente y dinamizar la economia

Se debe buscar la generacion de empleos a través de estimulos a proyectos con alto impacto en
el mercado laboral, tales como gasto en inversion pablica. Dentro de las estrategias, se mencionan
el impulso al sector vivienda, el fomento a micro y pequefios emprendimientos, e incentivos a los
sectores agricola, forestal y turismo.

» Politica 6.3. Fomentar la estabilidad laboral

Promocionar las condiciones de estabilidad laboral y empresarial, estimular los contratos de largo
plazo, entre otros.

 Politica 6.4. Consolidar la capacitacion y formacién profesional permanentes

Fortalecer el sistema nacional de formacion profesional, para generar impactos en la formacion de
capital humano, vinculado a las demandas del sector productivo.

También dentro de las politicas y estrategias del Objetivo 1 del plan, “Auspiciar la igualdad, la
cohesion y la integracion social y territorial”, se menciona la politica de “impulsar la economia social
y solidaria, generar empleo productivo digno y reconocer el trabajo en todos sus ambitos”. En todo
caso, no hay en esta politica referencias a incentivos generales al empleo, sino més bien referencias
a programas de empleo local y empleo de emergencia, en el ambito de la economia social, solidaria
y comunitaria, y a la diversificacion productiva y la produccion limpia.

Por su parte, en el Objetivo 11 del PND, “Establecer un sistema econdmico solidario y sostenible”,
se refiere a la generacion de empleo. Se menciona alli que el desarrollo humano requiere de una
base material de fuerzas sociales articuladas en sistemas productivos, uno de cuyos ejes es el
trabajo, ademas de la inversién y la tecnologia. Se atribuye al Estado la responsabilidad de coordinar
estos ejes, eliminar inequidades sociales y corregir anomalias en sectores en los cuales persisten,
entre otros problemas, el desempleo y el estancamiento de la productividad y competitividad.
Se enfatiza la necesidad de una “estrategia de crecimiento de largo plazo, coordinada entre los
diferentes sectores econémicos y entre la autoridad publica y los agentes productivos, de amplitud
suficiente para sustentar el desarrollo humano”. Dentro de este Objetivo, se plantean algunas
politicas que guardan directa relacion con el empleo, a saber:

 Politica 11.2. Fomentar actividades con gran demanda de mano de obra, fuertes encadenamientos
productivos y amplia localizacion geografica.

Las estrategias asociadas a esta politica se relacionan con el impulso a actividades productivas
estratégica, como el turismo, la pesca artesanal y el sector forestal, y a las pequefas y medianas
empresas. Se busca a través de ellas combatir el desempleo e incentivar la produccion y el
desarrollo arménico de todas las regiones.

e Politica 11.3. Capacitar de manera continua a la fuerza de trabajo para lograr incrementos
constantes de la productividad laboral

Através de una serie de estrategias, se busca la capacitacion continua de la fuerza laboral, orien-
tada de acuerdo a los objetivos de desarrollo.
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Es decir, se observa nuevamente una idea focalizacion de los eventuales programas e incentivos,
en funcién de esta estrategia de largo plazo.

A modo de conclusion, hay una necesidad de intervencion estatal vinculada a la generacion de
empleo. Sin embargo, de la lectura del PND queda claro que se trata de una intervencion focalizada,
que se orienta hacia determinados sectores productivos y hacia la pequefia y mediana empresas.
En ese sentido, es posible afirmar que hay una desalineacidn entre el objetivo de politica econdmica
y el instrumento escogido, el cual opera como un incentivo general, que busca la generaciéon de
empleo en el sistema productivo, pero sin focalizacion.

Efectividad y Eficiencia del Gasto Tributario

En esta seccion se indagara respecto de la efectividad y eficiencia de la deduccién por empleo para
incrementar las contrataciones, sobretodo en la pequefia y mediana empresa y en los sectores
estratégicos. A falta de informacion del nimero de trabajadores de las empresas para varios afios,
se usara como Proxy de las contrataciones el gasto en remuneraciones.

El afio 2008 fue el primero en que se pudo usar este incentivo, al cual se acogieron 1.509 empresas,
las que dedujeron de sus bases imponibles un total de US$119 millones, logrando de esta forma
reducir su pago de impuestos en US$29 millones. Considerando una remuneracion bruta promedio
de US$6.670 ddlares anuales, segun datos obtenidos del formulario 107, y suponiendo una
permanencia minima de seis meses, la deduccién equivale a unos 36 mil puestos de trabajo.

En la tabla 15 se muestra la utilizacion del incentivo segun tamafio de las empresas. Llama la
atencion que el monto deducido es inversamente proporcional al tamafio de las empresas,
observandose una alta concentracion en las empresas grandes, que explican el 76,4% de la
deduccion. En términos del nimero de empresas, hay también una mayor participacion relativa de
las empresas de mayor tamafio. Es asi que el 21,5% de todas las empresas grandes hizo uso del
incentivo, en tanto que sdlo el 0,4% de las microempresas y el 3,2% de las pequefias empresas lo
utilizaron. Asumiendo por ahora que el incentivo es (til para generar empleo, queda en evidencia al
menos que éste no se focaliza particularmente a las empresas de menor tamafio.

Cuadro 17
Utilizacion de la Deduccion por Empleo segun Tamafio de las Empresas
NUmero de % del total de % del universo Deduccion
Tamafio empresas que empresas que de empresas del
usaron el incentivo usaron el incentivo  mismo tamario US$ % del Total

0 Sin Ventas 113 75 0,4 3.008.981 25
1 Micro 58 38 0,4 390.716 0,3
2 Pequefia 414 274 3,2 5.534.038 47
3 Mediana 1 310 20,5 75 8.726.316 73
4 Mediana 2 237 15,7 12,4 10.376.057 8,7
5 Grande 377 25,0 21,5 90.757.446 76,4
Total general 1.509 100,0 2,4 118.793.554 100,0

Fuente: elaboracién propia en base a datos del formulario 101

14 El formulario 107, que identifica a los trabajadores, esta disponible sélo para el ultimo afio y

carece de completitud.
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En la tabla 16 se hace un analisis similar, pero ahora segun el sector econémico en que participan
las empresas que usan el incentivo. En términos de niumero de empresas, destacan los sectores
comercio, manufacturas y actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler. En conjunto,
representan el 67% de las empresas que usan el incentivo. También llama la atencion que, en
términos de porcentaje del universo de empresas, el 19,8% de las empresas del sector comercio y
el 22,6% de las empresas del sector actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler hayan
utilizados esta deduccion.

Los tres sectores antes mencionados también tienen la mayor participacién en el monto de la
deduccion. Es asi que en conjunto explican el 58% de ella.

Por otro lado, al mirar la utilizacion del incentivo por parte de algunos sectores definidos como
estratégicos, se concluye que ésta es marginal. En efecto, mirados en conjunto, los sectores
agricultura, pesca, mineria y hoteles y restaurantes (asociado a turismo) participan sélo en un 10,1%
de la deduccion.

La conclusion es similar a la anterior: aiin cuando el incentivo fuera efectivo para generar empleo,
no hay una focalizacion en los sectores estratégicos.

Cuadro 18
Utilizacion de la Deduccion por Empleo segun Sector Econdmico de las Empresas
5 —
NUmerode % del total de .A) del Deduccion
universo de
- empresas empresas
Sector Econdmico empresas del % del
que usaron el que usaron el . US$ 0
incentivo incentivo mismo Total
tamafio
A Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 63 4,2 25 3.774.722 3,2
B Pesca 35 23 4,0 1.653.902 14
C  Explotacion de minas y canteras 21 14 4,7 5.572.097 4,7
D  Industrias manufactureras 275 18,2 6,5 34.470.626 29,0
E  Suministros de electricidad, gas y agua 11 0,7 75 7.059.492 59
F  Construccion 63 42 2,0 7.704.789 6,5
G  Comercio al por mayor y menor 500 33,1 3,9 23.450.710 19,7
H Hotelesy restaurantes 28 1,9 31 952.542 0,8
| Transplorte., almacenamiento y 82 54 16 10.376.634 87
comunicaciones
J  Intermediacion financiera 87 58 2,0 6.153.789 5,2
K Actn{ldades inmobiliarias, empresariales y de 233 154 16 11.017 815 93
alquiler
L Admlr.nstra(:lor? publlcgly .d/efens.a; plgnes de 18 12 09 1.345.036 11
seguridad social de afiliacion obligatoria
M Ensefianza 21 14 13 922.654 0,8
N Actividades de servicios sociales y de salud 46 3,0 1,4 981.391 0,8
0 Otras acﬂwdades comgmtanas sociales y 26 17 03 3357 355 28
personales de tipo servicios
Total general 1.509 100,0 100,0 2,4 100,0
A
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Se intentara ahora indagar qué tan efectivo es el incentivo para generar empleo, sabiendo ya que
hay un limite dado por el monto total de la deduccion, que alcanza a US$119 millones y equivale
aproximadamente a 36 mil empleos. Para ello se analizaréa si existe un crecimiento anormal de las
remuneraciones pagadas durante el afio 2008. En la tabla 17 se muestran las remuneraciones pa-
gadas desde 2004 a 2008 por las mismas empresas que usaron el incentivo en el Ultimo afio. Si se
compara el crecimiento de las remuneraciones de cada afio en relacion al afio anterior, se concluye
que el crecimiento de 2008 es inferior y aproximadamente la mitad del observado en los tres afos
anteriores. Esta conclusion es similar para las empresas de gran tamafio, cuyas remuneraciones
crecieron un 10,9% el Gltimo afio, mientras que en los tres afios anteriores crecieron un 22,7% anual
en promedio. En tanto, para las micro, pequefias y medianas empresas, analizadas en conjunto, se
observa que el crecimiento del Ultimo afio es ain mas moderado, alcanzando a un 7,2%, mientras
que en los tres afos anteriores crecieron en un promedio anual de 19,5%.

A pesar de que las remuneraciones de las empresas que usaron el incentivo hayan crecido menos
gue en afios anteriores, no es posible afirmar que éste no incentive la generacion de empleo. Pero
si se puede vislumbrar que, si algun efecto ha tenido el incentivo sobre las contrataciones éste ha
de ser més bien moderado.

Cuadro 19

Deduccion 2008 y Remuneraciones Anuales 2004-2008 segun Tamario de las Empresas

NUmMero  peduccion Remuneraciones (US$)
Tamafio de

Empresas  (USS) 2008 2007 2006 2005 2004
0 Sin Ventas 113 3.008.981 586.418 7725543  8.483.223  6.937.108  4.648.784
1 Micro 58 390.716 796.322 263.422 115.488 99.904 102.731
2 Pequefia 414 5534038  24569.015  18.434.645 13522.325 11.034542  8.352.531
3 Mediana 1 310 8.726.316  53.082.698  47.471.029 37.114.927 29.691.867 21.352.526
4 Mediana 2 237 10.376.057  94.108.346  87.681.383 68.174.023 60.910.180  60.545.604
Subtotal MIPYME 1132 28.036.108 173.142.798  161.576.021 127.409.986 108.673.602 95.002.176
5 Grande 377 90.757.446 982.131.763  885.368.541 714.470.655 597.272.878 479.821.928
Total 1509 118.793.554 1.155.274.561 1.046.944.562 841.880.641 705.946.480 574.824.104

Crecimiento respecto al afio anterior

0 Sin Ventas -92,4% -8,9% 22,3% 49,2% 16,3%
1 Micro 202,3% 128,1% 15,6% -2,8% -18,7%
2 Pequefia 33,3% 36,3% 22,5% 32,1% 16,9%
3 Mediana 1 11,8% 27,9% 25,0% 39,1% 9,3%
4 Mediana 2 7,3% 28,6% 11,9% 0,6% 28,1%
Subtotal MIPYME 7,2% 26,8% 17,2% 14,4% 21,7%
5 Grande 10,9% 23,9% 19,6% 24,5% -5,0%
Total 10,3% 24,4% 19,3% 22,8% -1,4%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del formulario 101
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Otra forma de aproximarse a la respuesta es comparando el comportamiento de los contribuyentes
gue usaron el beneficio con el de otro grupo similar que no haya podido usarlo. Un grupo que cumple
aproximadamente esta caracteristica es el de las empresas con pérdidas. Estas empresas pueden
aplicar la deduccion por incremento neto de empleo, pero no tendran el beneficio de un menor pago
de impuestos, por lo menos durante el primer afio. En los afios siguientes, en la medida en que
tengan utilidades, podran rebajar parcialmente las pérdidas de los ejercicios anteriores. Se puede
afirmar entonces que, para las empresas que mantienen pérdidas tributarias, la deduccion adicional
por aumento de empleo tiene poco o ningln atractivo.

Un problema de estos contribuyentes, como grupo de comparacion, es que al tener pérdidas podrian
estar en una situacion desmejorada para contratar trabajadores o elevar las remuneraciones, lo que
podria llevarnos a sobreestimar el efecto del incentivo. Sin embargo, no existe otro grupo mas
homogéneo que este. Ademas, el tener pérdidas tributarias no es siempre sinénimo de una mala
situacion econémica. Muchas veces las pérdidas tributarias son producto del uso de otros incentivos,
como por ejemplo la depreciacion acelerada.

En la tabla 18 se realiza la comparacion antes descrita, entre las empresas que aumentaron sus
remuneraciones usando el beneficio y las empresas que aumentaron sus remuneraciones al tiempo
de tener pérdidas tributarias. En términos agregados, se encuentra que el primer grupo incremento
sus remuneraciones en un 70%, mientras que el segundo lo hizo en un 52%. Es decir, hay indicios
de que el beneficio podria haber incentivado algunas contrataciones, lo que se refleja en la diferencia
de 18% en el crecimiento del gasto en remuneraciones de ambos grupos.

Cuadro 20
Incremento de Remuneraciones 2008/2007. Empresas que Usaron la Deduccion VS
Empresas con Pérdidas

. Aumento de
Tamario Namero de 1o juccion Remuneraciones Remuneraciones
Empresas
2.008 2.007 us$ %

Empresas que usaron el incentivo y aumentaron las remuneraciones
1 Micro 47 327.895 749.907 198.436 551.471 278%
2 Pequefia 304 4.319.497 20.442.694 9.428.382 11.014.312 117%
3 Mediana 1 203 5.578.034 43.848.504 26.206.039 17.642.465 67%
4 Mediana 2 150 6.438.610 78.196.392 48.093.505 30.102.887 63%
5 Grande 227 51.792.020 748.326.880 440.533.444  307.793.437 70%
Total 931 68.456.056 891.564.377 524.459.806  367.104.571 70%
Empresas que tuvieron pérdidas en 2008 y aumentaron las remuneraciones
1 Micro 1.799 24.738.009 11.166.127 13.571.882 122%
2 Pequefia 1.325 99.320.771 53.974.666 45.346.105 84%
3 Mediana 1 264 68.776.426 45.199.054 23.577.373 52%
4 Mediana 2 111 80.927.252 52.007.960 28.919.292 56%
5 Grande 100 383.018.274 270.831.285  112.186.989 41%
Total 3.599 656.780.733 433.179.092  223.601.641 52%
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Usando los datos anteriores, podriamos aproximar un andlisis de eficiencia del beneficio. Para ello,
asumiremos que los porcentajes de incremento de remuneraciones de las empresas con pérdidas
reflejan lo que mas o0 menos debiera haber ocurrido con las empresas que usaron el incentivo si es que
éste no existiera. Entonces, del monto total de la deduccién, que alcanzé a US$119 millones, y que
equivale a las remuneraciones pagadas a los nuevos empleados, 52/70 se habrian producido aun sin
el incentivo, y 18/70 seria atribuible al mismo. Es decir, el beneficio habria generado un aumento de
remuneraciones por nuevos empleos de aproximadamente US$31 millones. Es decir, el beneficio del
incentivo es practicamente igual a su costo, que se ha estimado en US$29 millones.

Es interesante destacar que del costo total del incentivo hay US$88 millones que son aprovechados
por empresas que de todas maneras habrian aumentado su dotacion. Es decir, es una especie de regalo
caido del cielo y que en su mayor parte beneficia a las empresas grandes. Si a esto se agrega que el
uso de las empresas con pérdidas como grupo de comparacion podria sobreestimar el efecto real del
incentivo, es entonces muy probable que la deduccién bajo analisis no sea costo-efectiva.

Por otro lado, y a favor del incentivo, hay que considerar que éste se aprobo recién en diciembre de 2007,
por lo que las empresas tuvieron s6lo seis meses para reaccionar contratando nuevos trabajadores y
aprovechar el beneficio en 2008. Como se recordara, para acceder al beneficio es requisito que los
trabajadores contratados hayan permanecido un minimo de seis meses en la empresa. Es posible que en
la declaracion del préximo afio se evidencie un mayor uso e impacto del incentivo.

Analisis y Recomendaciones

La deduccion por incremento neto de empleos, como incentivo general al empleo, esta bien
disefiada. Actia en el margen, beneficiando a las empresas no por cualquier contratacion, sino por
aquellas que se traduzcan en un aumento neto del nimero de trabajadores contratados y en un
aumento neto de remuneraciones. Sin embargo, tiene dos importantes problemas:

- Esta desalineada con el PND, pues no esta focalizada en las pequefias y medianas empresas ni
en los sectores estratégicos.

« No es claramente costo-efectiva. Los numeros para su primer afio de uso indican que hay un
beneficio practicamente igual al costo fiscal.

En funcion de los objetivos, politicas y estrategias del PND, parece mas coherente que la intervencién
estatal en el ambito del trabajo se oriente hacia una adecuada capacitacion de la fuerza laboral, que
asegure la disponibilidad de recursos humanos para aquellos sectores econdmicos estratégicos,
cuyo desarrollo se quiere estimular. Dicho de otro modo, en la medida en que se incentive el
desarrollo de estos sectores, aumentara la demanda por trabajo. Si por otro lado, las personas
cuentan con las habilidades necesarias, habra también una adecuada oferta de trabajo para
satisfacer esta demanda.

A modo de ejemplo, segun datos del afio 2007 el Centro Nacional de Capacitacién y Formacion
Profesional (CNCF) entregd financiamiento por US$10,1 millones, para capacitar a 162 mil
trabajadores, con un total de 2,4 millones de horas-trabajador de capacitacién. Si se deroga el
incentivo tributario, se dispondria de una recaudacién adicional estimada en US$20,1 millones,
recursos con los cuales se podria triplicar el financiamiento entregado por el CNCF, capacitando a
unos 320 mil trabajadores mas.

En concreto, se propone derogar el incentivo tributario y, en su reemplazo, destinar recursos

equivalentes a aumentar las acciones de capacitacién con financiamiento estatal, priorizando las
demandas de formacion de las empresas que pertenecen a los sectores definidos como estratégicos.
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Tasa Reducida a la Reinversion de Utilidades
Descripcion y Justificacién del Gasto Tributario

Antes de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, de Diciembre de 2007, el
articulo 37 de la LORTI establecia que “las sociedades que reinviertan sus utilidades en el pais
podran obtener una reduccion del diez por ciento (10%) en la tarifa del impuesto a la renta sobre el
monto reinvertido, siempre y cuando efectlien el correspondiente aumento de capital, el mismo que
se perfeccionara con la inscripcion en el respectivo Registro Mercantil hasta el 31 de diciembre del
ejercicio impositivo posterior a aquel en que se generaron las utilidades materia de reinversién”.

La citada Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, introdujo una modificacion a este articulo, en
el sentido de establecer que para tener derecho a la tasa reducida las utilidades retenidas se deben
destinar a la adquisiciébn de maquinarias nuevas 0 equipos nuevos que se utilicen en la actividad
productiva.

Por su parte, el Reglamento de la LORTI establece algunas medidas de resguardo contra eventuales
abusos. En primer lugar, sefiala que si con posterioridad al aumento de capital para incorporar a las
utilidades retenidas, la empresa hace una reduccion de capital, se debe reliquidar el impuesto
correspondiente. En segundo lugar, sefiala que los activos fijos comprados con cargo a las utilidades
retenidas deben permanecer a lo menos dos afios en la empresa y, en caso de venderse antes de
ese plazo, se debera también reliquidar el impuesto correspondiente.

Estamos pues en presencia de un incentivo a la inversion en activos fijos financiada con utilidades
retenidas. Este incentivo se superpone con la depreciacion acelerada, que también estimula la
inversion en activos fijos, pero sin restricciones respecto de su fuente de financiamiento.

Respecto de una necesidad para la intervencion estatal en esta materia, hay que referirse al Objetivo
11 del PND: Establecer un Sistema Econémico Solidario y Sostenible. Este objetivo plantea que el
desarrollo humano requiere de una base material de fuerzas sociales articuladas en sistemas
productivos, uno de cuyos ejes es la inversion, ademas del trabajo y la tecnologia. Se atribuye al
Estado la responsabilidad de coordinar estos ejes, eliminar inequidades sociales y corregir anomalias
en sectores en los cuales persisten, entre otros problemas, el desempleo y el estancamiento de la
productividad y competitividad. Se enfatiza la necesidad de una “estrategia de crecimiento de largo
plazo, coordinada entre los diferentes sectores econémicos y entre la autoridad publica y los agentes
productivos, de amplitud suficiente para sustentar el desarrollo humano”. Dentro de este Objetivo,
se plantean algunas politicas que guardan directa relacion con la inversion, a saber:

» Politica 11.2. Fomentar actividades con gran demanda de mano de obra, fuertes encadenamientos
productivos y amplia localizaciéon geografica.

Las estrategias asociadas a esta politica se relacionan con el impulso a actividades productivas
estratégica, como el turismo, la pesca artesanal y el sector forestal, y a las pequefias y medianas
empresas. Se busca a través de ellas combatir el desempleo, dar mas y mejores incentivos a los
productores de bienes y servicios e incentivar la produccion y el desarrollo arménico de todas las
regiones.

 Politica 11.4. Propiciar la produccion de bienes y servicios de alto valor agregado, con incremento
sostenido de la productividad y generadora de ventajas competitivas frente a los requerimientos
de la demanda existente y potencial de los mercados interno y externo.

Dentro de las estrategias de esta politica se menciona especificamente la generacion de incentivos
para la inversion extranjera directa selectiva.
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» Politica 11.16. Diversificar la matriz energética nacional

« Politica 11. 21. Fomentar la inversion extranjera directa selectiva, para potenciar produccion y
productividad de sectores estratégicos (petréleo, mineria, energia, telecomunicaciones) y
sectores en los que se requiere innovacion tecnoldgica para proyectos de largo plazo.

En conclusién, hay una necesidad de intervencion estatal orientada a elevar la inversion privada.
Sin embargo, los objetivos, politicas y estrategias del PND se refieren mas bien a una intervencién
focalizada en los sectores productivos que se han definido como estratégicos y en las empresas de
menor tamarfio.

Efectividad y Eficiencia del Gasto Tributario

En la tabla 19 se muestra el nUmero de empresas que han utilizado el incentivo desde 2003 hasta
2008, segun tamafio de las empresas. Con algunas variaciones, se ha mantenido en torno a las mil
empresas anuales. A lo largo del periodo analizado, un total de 3.911 empresas han usado el
beneficio, lo que significa que en promedio cada una lo ha usado 1,6 veces.

Se aprecia una reduccion en torno al 17% en 2008, presumiblemente atribuible a la entrada en
vigencia de la restriccion que obliga a reinvertir las utilidades en ciertos bienes del activo fijo. También
se observa una creciente participacion relativa de las empresas grandes.

Cuadro 21
Empresas que Utilizaron el Beneficio segun Afio y Tamafio de Empresa
Tamafio 2003 2004 2005 2006 2007 2008

NUmero de empresas

0 Sin Ventas 14 15 19 25 8 55
1 Micro 269 269 220 212 198 115
2 Pequeia 232 271 261 338 290 229
3 Mediana 1 133 131 164 172 170 148
4 Mediana 2 111 137 157 155 146 129
5 Grande 193 226 270 294 289 242
Total 952 1.049 1.091 1.196 1.101 918

Participacion respecto del total (%)

0 Sin Ventas 15 14 1,7 2,1 0,7 6,0
1 Micro 28,3 25,6 20,2 17,7 18,0 12,5
2 Pequefia 244 25,8 239 28,3 26,3 24,9
3 Mediana 1 14,0 12,5 15,0 14,4 15,4 16,1
4 Mediana 2 11,7 131 14,4 13,0 13,3 141
5 Grande 20,3 21,5 247 24,6 26,2 26,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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En la tabla 20 se muestra el monto de las utilidades retenidas acogidas al beneficio, para los distintos
afos y clasificado por tamafio de empresas. Llama la atencién una fuerte concentracion del beneficio
en las empresas grandes, explicando en torno al 90% del total. Se observa también en esta tabla
una disminucién de las utilidades retenidas en 2008, la que llega a un significativo 36%.
Curiosamente, las microempresas y pequefias empresas no muestran una disminucion en el tltimo
ano.

Cuadro 22
Utilidades Acogidas al Beneficio segun Ao y Tamafio de Empresa

Tamarfio 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Utilidades (US$)

0 Sin Ventas 34.176 170.455 99.494 299.198 29.710 976.737
1 Micro 776.008 601.344 576.528 552.117 631.238 865.834
2 Pequefia 7.789.431  6.645.020 6.485.868  8.377.275  6.447.955 10.109.348

3 Mediana 1 13.050.581 12.899.126 15.168.161 13.492.885 16.098.632 10.475.352
4 Mediana 2 21.597.177 26.474471 31.340.066 29.342.671 31.275.284 22.214.230
5 Grande 256.458.919 314.837.536 419.137.403 520.436.837 610.244.733 382.921.041

Total 299.706.293 361.627.952 472.807.519 572.500.985 664.727.552 427.562.542

Participacion respecto del total (%)

0 Sin Ventas 0,0 0,0 0,0 01 0,0 0,2
1 Micro 0,3 02 01 01 01 0,2
2 Pequefia 2,6 1,8 1,4 15 1,0 2,4
3 Mediana 1 4,4 3,6 32 2,4 2,4 25
4 Mediana 2 7.2 73 6,6 51 4,7 52
5 Grande 85,6 87,1 88,6 90,9 91,8 89,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

La tabla 21 muestra el uso del beneficio por sectores econémicos. En términos de namero de
contribuyentes, el uso se concentra en los sectores comercio (24,9% del total) e industrias
manufactureras (19,3% del total). Si se mira ahora el porcentaje de las empresas de cada sector
gue usa el incentivo, se encuentra que el mayor uso corresponde al sector suministros de electricidad,
gas y agua, en donde el 6,8% de las empresas lo utiliza, seguido del sector industrias
manufactureras, con un 4,2%, y pesca, con un 3,3%.

Por otra parte, el andlisis de los montos de utilidades retenidas muestra que el 29,6% de ellas

corresponden al sector industrias manufactureras, seguido del comercio con un 17,4%, y de
suministros de electricidad, gas y agua, con un 13,6%.
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Cuadro 23
Numero de Empresas y Utilidades Acogidas al Beneficio Afio 2008 por Sector Econdmico

Nimero de % del total % del Utilidad Retenida
empresas de universo de
Sector Econdmico que empresas empresas del % del
usaronel que usaron mismo Us Total
incentivo el incentivo sector
A Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 53 58 2,1 10.962.927 2,6
B  Pesca. 29 3,2 3,3 16.791.689 3,9
C  Explotacion de minas y canteras. 10 11 23 7.752.133 18
D Industrias manufactureras. 177 19,3 42 126.344.869 29,6
E  Suministros de electricidad, gas y agua. 10 11 6,8 58.090.503 13,6
F  Construccion. 34 3,7 11 14.932.051 3,5
G  Comercio al por mayor y menor 229 24,9 1,8 74.277.657 17,4
H Hoteles y restaurantes 9 1,0 1,0 380.911 0,1
| Transporte, almacenamiento y comunicaciones. 82 8,9 1,6 47.685.768 11,2
J  Intermediacion financiera. 57 6,2 1,3 48.615.364 114
K Actnqdades inmobiliarias, empresariales y de 103 112 07 7577483 18
alquiler.
L Admlr?lstracmr? publlc.a? y.,defepsa; planes de 1 12 06 2 126.480 05
seguridad social de afiliacion obligatoria.
M Ensefianza. 20 2,2 1,2 411.631 0,1
N  Actividades de servicios sociales y de salud. 38 41 1,2 3.646.403 0,9
0 Otras acﬂwda@es cqmunltarlas sociales 'y 56 6.1 07 7.966.673 19
personales de tipo servicios.
Total 918 100,0 1,4 427.562.542 100,0

El andlisis descriptivo anterior permite obtener algunas conclusiones respecto a la efectividad del
beneficio. En primer lugar, destaca el escaso niumero de empresas que usan el incentivo, el que
alcanz6 a 918 en 2008, lo que representa apenas un 1,4% de todas las empresas que presentaron
declaracion el mismo afio. Este porcentaje se eleva a 3,6% si se considera en el denominador sélo
a las empresas que tuvieron utilidades (algo més de 25 mil) y que, por lo tanto, podrian haberse
beneficiado de la reinversion. Cabe sefialar que en 2008 las empresas que realizaron compras de
activos fijos superan las 23 mil. Casi todas ellas optaron por otras fuentes de financiamiento, distintas
a la retencion de utilidades.

En segundo lugar, se observa que el beneficio no esta precisamente focalizado en las empresas de
menor tamafio. Apenas el 1% de las micro, pequefias y medianas empresas usan el incentivo,
comparado con un 14% de las empresas grandes. El 10% de las utilidades retenidas pertenecen a
las empresas de menor tamafio, y el 90% a las empresas grandes.
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En tercer lugar, tampoco se observa focalizacion en términos de sectores econdmicos. Si asociamos
a los sectores estratégicos con los sectores agricultura, pesca, mineria y hoteles y restaurantes, se
concluye que solo el 2% de las empresas de esos sectores usan el incentivo y que explican el 8%
de las utilidades retenidas acogidas al beneficio.

comparando el comportamiento de los contribuyentes con pérdidas respecto de los contribuyentes
con utilidades. En efecto, la tasa reducida representa un beneficio para las empresas solo en la
medida en que éstas tengan utilidades. Por lo tanto, estas empresas representan al grupo de
contribuyentes beneficiados con el gasto tributario. Por otro lado, las empresas con pérdidas también
pueden realizar inversiones, pero no recibiran el beneficio tributario. Si el incentivo tiene un efecto
positivo sobre la inversién, cabria esperar que las empresas con utilidades tributarias registraran
inversiones mas altas que aquellas que presentan pérdidas tributarias.

A partir de los datos individuales de las declaraciones de Impuesto a la Renta se calculé las compras
promedio de activos fijos realizadas por las empresas en distintos rangos de ventas, separando las
gue registran pérdidas de las que registran utilidades . Todo lo anterior para los Ultimos cuatro afos.
Los resultados se muestran en la tabla 22.

La ultima columna muestra la diferencia entre el promedio de compras de las empresas con pérdidas
y el de las empresas con utilidades. Una estadistica simple permite concluir que en 15 de las 24 filas
la diferencia es mayor que cero, es decir, las empresas con pérdidas invierten mas que las empresas
con utilidades . Evidentemente, una conclusion robusta sobre esto requeriria de la aplicacién de
técnicas estadisticas mas sofisticadas. No obstante, esta simple observacién permite al menos
concluir que no es para nada evidente que la tasa reducida sobre utilidades retenidas estimule de
manera significativa las compras de activos fijos.

La tabla da cuenta también de otro antecedente interesante. Para el afio 2008, las diferencias para
las empresas medianas y grandes son ostensiblemente menores que en los tres afios anteriores.
Esto podria significar que el requisito adicional para que las utilidades retenidas se destinen a las
compras de maquinarias y equipos pudo haber tenido un efecto positivo sobre la inversion.

15 |_as compras de activos fijos se estimaron como la diferencia entre los saldos de activo fijo de dos afios
consecutivos mas la depreciacion del ejercicio.

18 Se tuvo la precaucion de excluir los valores extremos o fuera de rango.

17 Se podria argumentar que una razén para que las empresas con pérdidas figuren con més compras de
activos fijos es que las mayores inversiones se realizan al inicio de los proyectos de inversién, cuando
obviamente las empresas no tienen utilidades. No obstante, en el calculo de las compras se incluyé sélo a
las empresas que registraban actividades en al menos los tres Gltimos afios.
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Cuadro 24
Compras de Activos Fijos Segun Tamafio de las Empresas
Empresas con Utilidades VS Empresas con Pérdidas

Promedio Compras de Activos Fijos
Tamafio Empresa con Emp.rgsas con L terencia
pérdidas utilidades @- (b)
@) (b)

Afio 2008
0 Sin dato 6.260 20.714 -14.453,72
1 Micro 17.852 8.245 9.606,87
2 Pequefa 15.969 21.270  -5.301,10
3 Mediana 1 76.320 56.502 19.818,62
4 Mediana 2 116.195 141.393 -25.198,58
5 Grande 1.312.586 1.177.127 135.459,54

Afio 2007
0 Sin dato -312 15.773 -16.085,09
1 Micro 812 5267  -4.455,65
2 Pequefia 19.836 19.249 587,71
3 Mediana 1 162.246 59.209 103.036,96
4 Mediana 2 356.074 150.858 205.215,33
5 Grande 2.003.768 1.265.318 738.449,90

Afio 2006
0 Sin dato 19.593 30.535 -10.941,39
1 Micro -1.276 7.648  -8.923,77
2 Pequefa 42.063 22.202  19.860,87
3 Mediana 1 100.092 58.199 41.893,42
4 Mediana 2 350.426 133.476 216.950,04
5 Grande 1.990.201 1.192.500 797.701,39

Afio 2005
0 Sin dato -478 32.953 -33.430,98
1 Micro -7.073 4725 -11.797,63
2 Pequefa 42.968 12.260  30.708,01
3 Mediana 1 95.237 53.761  41.475,66
4 Mediana 2 169.627 80.818  88.808,20
5 Grande 1.598.712 963.044 635.668,11
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A continuacion veremos si es posible decir algo sobre la eficiencia del incentivo. Para ello, nos
concentraremos en el grupo de empresas que usaron el beneficio en 2008. Este grupo no es
directamente comparable con el grupo de empresas con pérdidas, pues si usaron el incentivo es
porque compraron maquinarias y equipos por a lo menos un monto equivalente a las utilidades
retenidas. En cambio, en el grupo de empresas con pérdidas hay algunas que realizaron inversiones
y otras que no lo hicieron. Entonces, para poder realizar una comparacion valida, tomaremos las
empresas de ambos grupos que registren incremento neto de activos fijos en 2008, y verificaremos
si efectivamente las empresas acogidas al beneficio muestran incrementos de activo fijo superiores
a las empresas con pérdidas.

Los resultados de estos célculos se muestran en la tabla 23. La diferencia de promedios aparece
negativa en cuatro de los seis rangos, incluyendo el de grandes empresas, que es el de mayor peso
relativo. Es decir, en esos cuatro rangos de tamafio las empresas acogidas al beneficio invirtieron
mas que las empresas sin acceso al beneficio.

Cuadro 25
Estimacion de Las Compras Promedio de Activos Fijos — Afio 2008
Empresas que usaron beneficio y Empresas con pérdidas y que
registran compras netas de AF registran compras netas de AF Diferencia
Tamatio Promedios
Cantidad Compras AF Compra_s Cantidad Compras AF Compra_s
Promedio Promedio
0 Sin dato 3 6.004 2.001 381 8.160.529 21.419 19.417
1 Micro 66 3.762.168 57.003 894  42.001.632 46.982 -10.021
2 Pequefia 161 10.934.231 67.914 877 48.853.465 55.705 -12.209
3 Mediana 1 104 24.165.530  232.361 264  45.451.698  172.166 -60.195
4 Mediana 2 106 26.649.998  251.415 106 35.205.672  332.129 80.714
5 Grande 196  548.297.291 2.797.435 116  289.493.081 2.495.630 -301.805
Total 636 613.815.222  965.118 2.638  469.166.077  177.849 -787.269

La siguiente pregunta a responder es cuanto menos habrian invertido estas empresas si no existiera
el beneficio. Para ello, analizaremos cual habria sido la inversion si es que las empresas acogidas
al incentivo hubieran invertido lo mismo que en promedio invirtieron las empresas no beneficiadas.
Los resultados se muestran en la tabla 24.
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Cuadro 26
Estimacion del Porcentaje de la Inversion Atribuible al Beneficio — Afio 2008

Empresas que usaron beneficio y registran compras netas de AF % de la

. i6 Inversion
Tamano Cantidad Ef;r;;/ii;sgn AF Esl,:\rferlzz)gin Diferencia  Atribuible al

Beneficio Beneficio
0 Sin dato 3 6.004 64.256 -58.252 -970,2%
1 Micro 66 3.762.168 3.100.792 661.377 17,6%
2 Pequefia 161 10.934.231 8.968.538 1.965.693 18,0%
3 Mediana 1 104 24.165.530 17.905.214 6.260.315 25,9%
4 Mediana 2 106 26.649.998 35.205.672 -8.555.674 -32,1%
5 Grande 196 548.297.291 489.143.482 59.153.809 10,8%
Total 636 613.815.222 554.387.954 59.427.268 9,7%

Lo que dice la tabla anterior es que si los contribuyentes que usaron el incentivo se hubieran
comportado como lo hacen las empresas que no pueden usarlo por tener pérdidas, debieran haber
invertido US$554 millones en vez de los US$614 millones efectivos. Es decir, s6lo un 9,7% de la
inversion es consecuencia del estimulo fiscal, en tanto que el 90,3% restante se hubiera efectuado
de todos modos.

Llaman la atencidn las diferencias negativas en las filas 0 y 4 de la tabla 24, que reflejan que la
inversion hubiera sido mayor sin el incentivo. Evidentemente, ello puede obedecer a casos
particulares que afectan los promedios, a pesar de que se eliminaron todos los datos anémalos de
las tablas de trabajo. Sin embargo, vale la pena aprovechar esta observacién para plantear que bien
pudiera ser que el incentivo, tal como esta concebido, puede estimular la postergacion de algunas
inversiones, a la espera de encontrar las condiciones tributarias favorables, que aumenten la
rentabilidad de la inversion.

Resta por ultimo concluir acerca de la eficiencia del incentivo. Considerando que solo el 9,7% de las
utilidades retenidas y destinadas a activos fijos son consecuencia del beneficio, y que éste tiene un
costo fiscal igual al 10% de esas utilidades (reduccion de alicuota), se concluye que el beneficio
neto, medido como las inversiones atribuibles al incentivo menos el costo fiscal, es cercano a cero
y levemente negativo (ver tabla 25). Es decir, el incentivo no seria costo-eficiente.
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Cuadro 27
Estimacion del Beneficio Neto del Incentivo — Afio 2008

a) Utilidades retenidas que aprovecharon el beneficio (US$) 427.562.542

b) Porcentaje atribuible al beneficio (%) 9,7

d)=(a)x10% | Costo fiscal (10%) (US$) 42.756.254

(
(
(c)=(a)x(b) | Inversiones con utilidades retenidas atribuibles al beneficio (US$) 41.394.988
(
(

e)=(c)-(d) | Beneficio neto (US$) -1.361.266

Analisis y Recomendaciones

La tasa reducida a las utilidades reinvertidas es un incentivo general a la inversion, cuyo uso genera
una pérdida de recaudacion que ha sido estimada en US$49,3 millones. La modificacion efectuada
a fines de 2007 significoé un perfeccionamiento importante del beneficio, al establecer como condicién
el que deba haber una inversion en maquinaria y equipos por un monto equivalente a las utilidades
retenidas. Sin embargo, presenta los siguientes inconvenientes:

» Esta desalineado con el PND, pues es de caracter general, no esta focalizada en las pequefias y
medianas empresas ni en los sectores estratégicos. Por el contrario, el 90% del costo fiscal va en
beneficio de las grandes empresas.

e Su efectividad es baja. Solo usan el incentivo alrededor de mil empresas anuales, lo que
representa un 1,4% de las empresas. Es posible que la exigencia de capitalizacion de las utilidades
mediante la modificacion de la escritura publica e inscripcion en los registros de comercio sea una
limitante, sobre todo para las empresas de menor tamafio.

» Aparentemente no es costo-efectivo. Los calculos muestran un beneficio neto negativo para 2008,
igual a $1,4 millones.

» Beneficia sélo a las inversiones financiadas con utilidades retenidas, en desmedro de otras fuentes
de financiamiento.

e Puede estimular la postergacion de las inversiones, a la espera de utilidades que permitan
aprovechar el beneficio.

En funcion de los objetivos, politicas y estrategias del PND, seria recomendable que la intervencion
estatal en el ambito del fomento a la inversién se oriente hacia los sectores estratégicos y las
empresas de menor tamafio. Se estima que el instrumento escogido para este fin debiera tener las
siguientes caracteristicas:

» Enla medida en que esté orientado a las empresas de menor tamafio, debiera ser facil de utilizar
y con bajos costos administrativos y de cumplimiento.

» Debiera incentivar la inversion cualquiera sea la fuente de financiamiento. Al respecto, se debe
considerar que para los pequefios empresarios y microempresarios las utilidades constituyen el
ingreso familiar, por lo que los incentivos a la reinversién no son efectivos.

* Su costo fiscal debe ser moderado.
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Siguiendo las sugerencias de los expertos, el instrumento mas adecuado para incentivar la inversion
es la depreciacion acelerada, que por lo demas tiene las caracteristicas recién mencionadas. En
comparacion con la tasa reducida a la reinversion de utilidades, los mecanismos de depreciacion
acelerada son faciles de usar y tienen menores costos, pues no requiere los registros legales exigidos
con el incentivo actual; incentivas de igual manera la inversion financiada ya sea con utilidades
retenidas, capital propio o deuda; y tienen un costo inferior al incentivo actual, pues sélo se difiere
el pago del impuesto.

En definitiva, se propone derogar la tasa reducida para reinversién de utilidades y reemplazarlo por
un sistema de depreciacion acelerada de uso exclusivo para las empresas de menor tamafio y las
empresas que pertenezcan a los sectores estratégicos. El sistema de depreciacion propuesto sera
abordado en el capitulo siguiente.

Diferimiento por Depreciacion Acelerada

Descripcion y Justificacion del Gasto Tributario

El numeral 7 del articulo 10 de la LORTI permite deducir la depreciacién de los activos fijos, conforme
a la naturaleza de los bienes, a la duracién de su vida Util, a la correccibn monetaria y la técnica
contable.

Por su parte, el reglamento de la LORTI, en el numeral 6 del articulo 25, fija las tasas de depreciacion
méximas para cada familia de activos, en los siguientes términos:

Inmuebles (excepto terrenos), naves, aeronaves, barcazas y similares: 5% anual (20 afos)
 Instalaciones, maquinarias, equipos y muebles: 10% anual (10 afios)

« Vehiculos, equipos de transporte y equipo caminero mévil: 20% anual (5 afios)

e Equipos de cémputo y software: 33% anual (3 afios)

Estos porcentajes de depreciacion se consideran acelerados, puesto que en general son mayores

gue las tasas de depreciacion econdmica de cada familia de bienes, como se puede apreciar en la
tabla 26, que compara ambas depreciaciones para distintos tipos de bienes.

Cuadro 28

Vida Util Tributariay Econdmica para Distintos Activos
ftem Vida util Tributaria (afios) Vida util econdmica (afios)
Inmuebles 20 30a54
Aeronaves 20 20
Barcos 20 27
Maquinarias 10 16
Muebles y equipos 10 9al5
Vehiculos 5 12
Computadores 3 7

Fuente: Reglamento LORTI para vida util tributaria y Fraumeni (1997) para vida util econémica
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Adicionalmente, la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, de Diciembre de 2007,
agregd un nuevo inciso a la norma antes citada, que permite depreciar alin mas rapido los activos,
al establecer que “en caso de que los porcentajes establecidos como méaximos en este Reglamento
sean superiores a los calculados de acuerdo a la naturaleza de los bienes, a la duracién de su vida
Gtil o la técnica contable, se aplicaran éstos ultimos.”.

Por otra parte, el reglamento también dispone que en casos de obsolescencia, utilizacion intensiva,
deterioro acelerado u otras razones debidamente justificadas, el respectivo Director Regional SRI
pueda autorizar depreciaciones en porcentajes anuales mayores a los indicados, los que seran
fijados por resolucién. Para ello, se debe tomar en cuenta las Normas Ecuatorianas de Contabilidad
y los parametros técnicos de cada industria y del respectivo bien. Esta depreciacién acelerada es
exclusiva para bienes nuevos, y con una vida util de al menos cinco afios, y en ningln caso la
depreciacion podra exceder del doble de los porcentajes normales.

Respecto de la existencia de razones que justifiquen el establecimiento de incentivos a la inversién,
hay que remitirse a las mismas sefaladas en el caso del incentivo a la retencién de utilidades, las
gue tienen relacién con el Objetivo 11 del PND y las Politicas y estrategias que apuntan a impulsar
las actividades productivas estratégicas y de pequefias y medianas empresas, fomentar la
produccion de bienes con alto valor agregado y promover la inversion extranjera directa selectiva.

A la luz de las directrices entregadas por el PND, se concluye que el instrumento tributario bajo
analisis, de aplicacién general, se encuentra desalineado con tales directrices, que apuntan a la
focalizacion de los incentivos a la inversion.

Efectividad y Eficiencia del Gasto Tributario

La efectividad del régimen de depreciacion como instrumento de incentivo a la inversion se encuentra
limitada por el tratamiento que la legislacion ecuatoriana da a las pérdidas tributarias. En efecto, el
articulo 11 de la LORTI sefiala que las empresas pueden compensar las pérdidas sufridas en el
ejercicio impositivo, con las utilidades gravables que obtengan dentro de los cinco periodos
impositivos siguientes, sin que se exceda en cada periodo del 25% de las utilidades obtenidas. Por
otro lado, la aplicacion de la depreciacion acelerada puede llevar a que las empresas tengan pérdidas
en los periodos en que la aplican, lo cual es comun sobretodo en proyectos nuevos, que requieren
grandes volumenes de inversién y cuyo patrén de ingresos es creciente. Al existir una limitacion a la
deduccion de pérdidas de periodos anteriores, es posible que una parte de la inversion nunca sea
efectivamente rebajada de los impuestos. En esos casos, una adecuada planificacion tributaria
sugeriria la aplicacion de tasas de depreciacion menores a las establecidas en el reglamento, de
manera tal de minimizar el valor presente de los flujos impositivos.

Es decir, dadas las restricciones impuestas por la legislacion para la recuperacion de las pérdidas
tributarias, no es claro que el régimen de depreciacion tributaria actie en todos los casos como
incentivo a la inversion. Lamentablemente, esta conjetura no es facil de verificar a partir de los datos
de las declaraciones, pues éstas no aportan informacién sobre los tipos de bienes que conforman el
activo fijo ni sobre las tasas de depreciacién aplicadas por los contribuyentes. No obstante, en la
tabla siguiente se muestra el resultado de calcular las tasas efectivas de depreciacion de las
empresas en el afio 2008. Como se ve, las empresas que han tenido pérdidas en los dos Ultimos
afos aplican en promedio tasas de depreciacion mas bajas que las que han tenido utilidades, lo cual
corrobora la idean anterior.
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Cuadro 29
Tasas de Depreciacién Promedio Afio 2008

o Empresas con pérdidas en  Empresas con utilidades en
Tasa de depreciacion los dos dltimos afios los dos dltimos afios
promedio
Namero % Namero %
Menor que 5% 1.053 29,0 2.497 20,1
Entre 5% y 10% 616 17,0 1.975 15,9
Entre 10% y 20% 732 20,2 3.148 25,3
Entre 20% y 33% 505 13,9 2.257 18,2
Mayor que 33% 720 19,9 2.549 20,5
Total 3.626 100,0 12.426 100,0

Cabe sefialar que el andlisis efectuado en la seccion 5.3, sobre efectividad del incentivo a la rein-
version, es también valido para la depreciacion acelerada. Efectivamente, las empresas con utilida-
des son beneficiarias del incentivo, pues pueden recuperar impuesto en el mismo afio en que
deprecian, en tanto que las empresas con pérdidas obtienen un beneficio diferido o parcial. La con-
clusién de dicho andlisis es que no hay evidencias claras de que los actuales incentivos a la inver-
sion, utilidades retenidas y depreciacion acelerada, hayan determinado montos de inversion
superiores en las empresas que se benefician de ellos.

Analisis y Recomendaciones

Los expertos sefialan que los mecanismos de depreciacién acelerada son el mejor instrumento a la
hora de establecer incentivos a la inversion. Sin embargo, el esquema ecuatoriano presenta dos
problemas principales. El primero, es que debido al peculiar tratamiento de las pérdidas tributarias,
la depreciacion acelerada no siempre es beneficiosa para los contribuyentes. El segundo, y tal vez
mas importante, es que no cumple el criterio de focalizacién descrito en el PND.

En vista de lo anterior, se propone disefiar un régimen de aceleracion de la depreciacion, que admita
tasas mas aceleradas que las actuales, que efectivamente permita el diferimiento del impuesto y
gue esté focalizado en las microempresas y pequefias empresas y en algunos sectores econémicos
gue se consideren estratégicos.

En términos concretos, se propone crear un régimen especial optativo de tributacion para las em-
presas cuyos ingresos sean inferiores a US$800.000 anuales y/o pertenezcan a sectores econémi-
cos considerados estratégicos. El régimen propuesto consiste en pagar el impuesto a la renta sobre
una base imponible similar al flujo de caja operacional, la que se determinaria como las ventas del
periodo (V) menos las compras (C) y las remuneraciones (R). Esta base imponible seria sometida
a las tasas generales del impuesto a la renta (25% para sociedades y escala de tasas para empresas
individuales).

Base=(V -C -R)
Impuesto =(V - C - R) x 25%
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La incorporacion de los activos fijos dentro de las compras, equivale a la aplicacion de depreciacion
instantanea, por lo cual el régimen propuesto elimina la distorsion sobre las decisiones de inversion,
cualquiera sea la forma en que ésta se financie (ver anexo). Por lo mismo, las empresas que se
acojan a este régimen no tendrian derecho a la tasa reducida sobre utilidades reinvertidas .

Los intereses de los pasivos no se deberian deducir de la base imponible, para no crear un
sobreincentivo al financiamiento con deuda.

Es importante para la efectividad del régimen propuesto que las pérdidas de periodos anteriores se
puedan rebajar de las utilidades futuras por un plazo superior al actual, por cuanto la depreciacion
instantanea significara en muchos casos tener pérdidas tributarias por tiempo prolongado. Por lo
mismo, se propone la rebaja indefinida de las pérdidas tributarias de ejercicios anteriores.

En el caso de empresas nuevas, se debera establecer como condicion de acceso un limite de monto
de capital aportado.

Se estima que el régimen propuesto tiene los siguientes beneficios:

» Eficiencia: El régimen propuesto permite que las compras de activos fijos depreciables se rebajen
de la base imponible en forma instantanea. Un impuesto con esa caracteristica no distorsiona las
decisiones de inversion, toda vez que la rentabilidad de los proyectos es la misma antes y después
de impuestos.

e Equidad: La determinacion de la renta imponible segin ventas menos compras y remuneraciones
es una buena aproximacion a la renta efectiva y guarda relacion directa con la capacidad de pago.

* Menores costos de cumplimiento: Desde el punto de vista de los registros contables, el régimen
propuesto requiere sélo del libro de compras y ventas y del libro de remuneraciones. Es decir, los
contribuyentes se liberan, al menos para fines tributarios, de la obligacion de llevar contabilidad
completa, incluyendo inventarios de existencias y depreciacion de activos fijos, entre otros.

* Menores costos de administracion: Desde el punto de vista de simplicidad de fiscalizacion, el
modelo propuesto permite aprovechar los esfuerzos de fiscalizacion del IVA para observar su
correcto cumplimiento. Asimismo, permite concentrar los esfuerzos de auditoria tributaria en un
grupo reducido de contribuyentes, sélo aquellos que permanezcan en el régimen general.

En cuanto a los costos, la aplicar este sistema implicaria una pérdida de recaudacion derivada
principalmente de la depreciacion instantanea. Suponiendo que un 30% de las microempresas y
pequefas empresas se acogieran al nuevo régimen, se estima un costo fiscal aproximado de $37
millones.

1 Una ventaja del régimen propuesto en relacién al esquema de tasa reducida sobre las utilidades
reinvertidas, es que éste incentiva la inversién independientemente de la fuente de financiamiento y no
solo con utilidades reinvertidas.
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5. RACIONALIZACION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS

Creacion de una institucionalidad sobre los gastos tributarios

Obligatoriedad de elaborar el presupuesto de gastos tributarios Anélisis y Recomendaciones
Los gastos tributarios debieran estar sujetos a los mismos controles y criterios de transparencia que
el gasto publico directo, pues al igual que este Ultimo, son una herramienta de intervencion estatal,
que busca conseguir determinados resultados. La ausencia de control sobre los gastos tributarios
puede estimular su proliferacion, en desmedro de los subsidios y las transferencias directas, y
poniendo en riesgo la recaudacion tributaria.

En ese sentido, los presupuestos de gastos tributarios tienen la virtud de hacer transparente el uso
de las concesiones tributarias y facilitar el adecuado control de las mismas y la asignacion mas
eficiente de los recursos. Por lo mismo, se recomienda establecer la obligacion legal de elaborar
anualmente un informe o presupuesto de gastos tributarios, que contemple al menos los siguientes
elementos:

» Definiciones, conceptos y cobertura

 Descripcion de los impuestos de referencia

« Identificacion y descripcion de los gastos tributarios del IVA'y el Impuesto a la Renta

« ldentificacion de gastos tributarios nuevos y derogados durante el afio anterior y el afio en curso
» Estimaciones de los gastos tributarios del afio anterior al de emision del informe

* Proyecciones de los gastos tributarios del afio en curso y el siguiente

» Metodologias de estimacion

En tanto no exista una ley que obligue a la elaboracion anual de este informe, se recomienda
establecer al menos una obligacion administrativa.

Integracién con el proceso presupuestario

Tal como se sefial6 en el capitulo 2, la completa integracion del presupuesto de gastos tributarios
con el proceso presupuestario no existe aiin en ninguna parte del mundo, por la complejidad que
significa clasificar los gastos tributarios por funcidn presupuestaria y establecer limites para el gasto
tributario total, entre otras cosas.

En una primera etapa, se considera razonable y suficiente establecer la obligacion de que el informe
de gasto tributario forme parte de la documentacion anexa que deba acompafar al Presupuesto
Anual de la Nacion, para su discusion en el Congreso o en las instancias pertinentes.

En una etapa posterior, se podra avanzar hacia la agrupacion de los gastos tributarios por funcion

presupuestaria y a una presentacion frente a frente de las partidas de gasto directo y de gasto
tributario, de tal manera de facilitar la discusion y la comparacion de programas de uno y otro tipo.
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Restricciones a la instauracion de nuevos gastos tributarios Andlisis y Recomendaciones

Respecto de la creacion de nuevos gastos tributarios, se recomienda establecer las siguientes

restricciones, las que idealmente debieran constituir restricciones legales o, en su defecto,

restricciones administrativas:

o Todo tratamiento tributario preferencial debera ser establecido por ley. Asimismo, las leyes que
establezcan tratamientos tributarios preferenciales deberan modificar los cuerpos legales que
establecen los impuestos de que se trate.

o Todo nuevo tratamiento tributario preferencial debera tener una vigencia maxima de cinco afios
algun plazo similar.

o El plazo anterior se podra prorrogar por otro igual si es que previamente se realiza un estudio
que demuestre que:

0 Sigue existiendo una justificacion para la intervencion estatal.
o El tratamiento tributario preferencial ha sido efectivo en el cumplimiento del objetivo.
o El tratamiento tributario preferencial ha reportado beneficios superiores a los costos.
o No hay alternativas de gasto publico o de otros gastos tributarios que sean mas eficientes
para cumplir el mismo objetivo.
Evaluacion sistemética de los gastos tributarios

Para aquellos gastos tributarios histéricos, que no queden sometidos a la evaluacién recomendada
en la seccidén anterior, se propone establecer procedimientos para su evaluacion sistematica.

Estos procedimientos debieran ser similares a los que existen para la evaluacién de los programas
de gastos directos. Es decir, deberian ser revisados en el proceso presupuestario anual, cuestion
gue se facilita con la existencia de un reporte anual de gastos tributarios propuesto anteriormente;
pero también deberian establecerse revisiones especificas, con la misma periodicidad y profundidad
gue en el caso de las revisiones de los programas de gasto directo.

Rol de la Administracion Tributaria en la evaluacion y control

Respecto de la evaluacién y control de los gastos tributarios, se estima que la Administracion
Tributaria ecuatoriana debiera cumplir los tres roles mencionados en la seccion 2.4.4, esto es:

(I) Estimar la pérdida de recaudacion de los gastos tributarios, o proveer informacion para tal fin.
(II) Cautelar el correcto uso de las concesiones tributarias.
(1) Proveer informacion para la evaluacién periddica de los gastos tributarios.

En la actualidad, el Servicio de Rentas Internas, a través del CEF, cumple el primer rol, de realizar
las estimaciones de los gastos tributarios.
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Respecto del tercer rol, de proveer informacion para la evaluacion de los gastos tributarios, es
evidente que la mayor parte de la informacion (til para realizar estas evaluaciones, como la utilizada
en este estudio, esta en poder del SRI, la que se recibe a través de las declaraciones de impuestos.
Ademas, el SRI tiene la facultad para solicitar informacion adicional a los contribuyentes, que puede
resultar util tanto para las actividades de control que le son propias como para la evaluacién de los
gastos tributarios.

Una informacion particularmente importante que el SRI debe poner a disposicion de los responsables
de la politica tributaria, o de las entidades que tomen el rol de llevar a cabo las evaluaciones
periddicas, es la referida a los abusos efectivos y potenciales que los contribuyentes hacen de los
gastos tributarios, sea que tomen la forma de evasion o de elusion tributaria, asi como de las
posibilidades de perfeccionamiento de las disposiciones legales, que apunten a cerrar estos espacios
de evasion y elusion.

Propuesta de modificaciones a los actuales gastos tributarios

Del estudio especifico de algunos gastos tributarios, desarrollado en el capitulo 5, surgieron algunas
recomendaciones de modificaciones tributarias que apuntan en la direccion de beneficios focalizados
en las empresas de menor tamafio y en los sectores econdmicos prioritarios, recogiendo asi los
lineamientos del PND. Las propuestas concretas son las siguientes:

Deduccion por incremento neto de empleos:

0 Se propone derogar el incentivo tributario y, en su reemplazo, destinar recursos equivalentes a
aumentar las acciones de capacitacion con financiamiento estatal, priorizando las demandas de
formacién de las empresas que pertenecen a los sectores definidos como estratégicos.
Asimismo, se propone crear un programa de capacitacion, con financiamiento estatal, por la via
de un precontrato, que consista en la celebracion de un contrato de capacitacion entre el futuro
trabajador, el futuro empleador y la entidad técnica de capacitacion. Este sistema estimularia
las contrataciones, al permitir a las empresas incorporar a personas ya capacitadas.

Tasareducida ala reinversion de utilidades:
0 Se propone derogar la tasa reducida para reinversion de utilidades.
Diferimiento por depreciacién acelerada:

0 Se propone derogar la depreciacion acelerada, estableciendo tasas normales de depreciaciéon
para las diferentes familias de activos.

Incentivo focalizado a la inversioén:

o Enreemplazo de los dos incentivos anteriores, se propone crear un régimen especial optativo
de tributacion para las empresas cuyos ingresos sean inferiores a US $ 800.000 anuales y/o
pertenezcan a sectores econémicos considerados estratégicos. El régimen propuesto consiste
en pagar el impuesto a la renta sobre una base imponible similar al flujo de caja operacional, la
que se determinaria como las ventas del periodo (V) menos las compras (C) y las
remuneraciones (R). Esta base imponible seria sometida a las tasas generales del impuesto a
la renta (25% para sociedades y escala de tasas para empresas individuales).
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En términos mas generales, las estimaciones de gasto tributario para el afio 2008 indican un costo
fiscal de 4,1% del PIB, medido por el método del ingreso ganado. Mas de la mitad de este valor,
2,13% del PIB, corresponde a los gastos tributarios del IVA, mientras que los gastos tributarios del
Impuesto a la Renta de personas naturales y juridicas alcanzan a 1,14% y 0,89% del PIB,
respectivamente.

En el caso del IVA, es dificil proponer derogaciones especificas de gastos tributarios, pues el grueso
de la pérdida de recaudacién proviene, por una parte, de las exenciones a los alimentos basicos,
gue buscan dar una mayor equidad al impuesto, y por otra, de exenciones a bienes meritorios como
la salud y la educacion. La derogacion de ambos tipos de exenciones es un tema extremadamente
sensible. Sin embargo, los resultados del analisis de la distribucion de los gastos tributarios de IVA
por quintil de ingreso sugieren que vale la pena estudiar con mayor profundidad algunas reformas
gue combinen la derogacion de exenciones con transferencias directas, de tal manera que el efecto
conjunto de ambas medidas sea progresivo. Asi por ejemplo, se podria evaluar la alternativa de
derogar las exenciones sobre alimentos bésicos y, simultdneamente, establecer un bono
compensatorio para los cuatro quintiles de menores ingresos. Como el quintil de mayores ingresos
aportaria en promedio el 30% de la mayor recaudacion derivada de la derogacion de las exenciones,
la redistribucion de tales recursos posibilitaria que el bono compensatorio para los cuatro primeros
quintiles fuese superior en un 43% al mayor IVA pagado.

Otro argumento a favor de la ampliacion de la base imponible del IVA es que, en el caso de los
bienes, la aplicaciéon de exenciones simples favorece a las importaciones, en desmedro de la
produccion nacional. En efecto, la exencion simple libera de IVA sélo al valor agregado en la etapa
exenta, debiendo el productor nacional soportar como costo el IVA pagado en la compra de insumos.
Sin embargo, cuando el bien es importado, no hay IVA que se incorpore al costo, pues el bien esta
sujeto a tasa cero en el pais de origen y queda exento en el Ecuador. Para evitar esta distorsion, a
veces se opta por eximir también a los principales insumos, como ocurre en Ecuador con los bienes
alimenticios de origen agropecuario. Esta solucién, ademas de insuficiente, erosiona aun mas la
base del impuesto y complica su administracion.

Por el lado del Impuesto a la Renta, el desafio esta en elevar la recaudacion del impuesto y su aporte
a la progresividad de la politica fiscal, elemento que por lo demés estéd presente dentro de los
objetivos estratégicos del PND. Para ello las opciones son claras, y tienen que ver con la ampliacion
de la base imponible, sobretodo para los sectores de mayores ingresos.

Una primera propuesta en este sentido es gravar con los impuestos personales los dividendos y
retiros de utilidades efectuados desde las personas juridicas, concediendo un crédito de 25% por el
impuesto a las utilidades, de tal forma de evitar la doble tributacion.

En segundo lugar, se propone derogar las exenciones a las ganancias de capital en acciones y
bienes raices. Comunmente estas rentas son percibidas sobretodo por la poblacién de altos ingresos
y, ademas, su exencidn permite figuras elusivas, que consisten en transformar rentas afectas en
ganancias de capital exentas. La aplicacion de los impuestos progresivos normales sobre las
ganancias de capital realizadas puede llevar a una tributacion excesiva, cuando se realiza en un afio
la ganancia de capital devengada durante varios afios. Para evitar este problema, se podria gravar
estas rentas con una tasa plana inferior a la marginal maxima, como por ejemplo una tasa 25%,
similar a la que se aplica a las personas juridicas.
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En tercer lugar, se debiera restringir el beneficio de deduccion de gastos personales, pues se
superpone con el tramo exento de la escala de tasas para las personas naturales. Es asi que una
persona de altos ingresos, que utiliza el beneficio al maximo, obtiene un tramo exento efectivo de
US$17.825, igual a 2,3 veces el tramo exento de la escala, o que es a todas luces excesivo. Como
este incentivo tiene el propdsito de estimular el cumplimiento en el IVA, se podria mantener en los
mismos términos actuales y reducir el tramo exento a la mitad. Alternativamente, se podria modificar
el incentivo para que la deduccién maxima fuese inversamente proporcional al tamafio de la renta,
estableciendo una linea recta en donde las personas afectas a la menor tasa marginal tengan
derecho al tope actual y las personas afectas a la tasa marginal maxima no tengan derecho a
deduccion.

Por ultimo, se propone eliminar la exencion para las decimotercera y decimocuarta remuneraciones,

por cuanto no existe una justificacion clara para su permanencia y benefician proporcionalmente
mas a los trabajadores de altos ingresos.
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ANEXOS
Anexo A. Gastos Tributarios en Latinoamérica
A.1 Cuantia de los Gastos Tributarios en los Paises Latinoamericanos

En la tabla 4 se muestran las estimaciones de los gastos tributarios para siete paises latinoamericanos,
obtenidas de los informes oficiales disponibles a través de Internet. Se observa que las magnitudes
varian ampliamente entre los paises, desde cifras cercanas al 1,5% del PIB (brasil, 2001) hasta 12,7%
del PIB (Guatemala, 2002).

Cabe recordar que las estimaciones de los distintos paises no son siempre comparables entre si,
debido a las diferencias metodolégicas. Para ejemplificar esta situacion, veamos el caso de Argentina
y Chile. En 2007 el gasto tributario de Chile es mas del doble que el de Argentina. Una importante
diferencia metodoldgica es que Argentina no incorpora los diferimientos dentro de la estimacién, como
si lo hace Chile. Si se excluyeran también los diferimientos en la estimacion de Chile, el gasto tributario
se reduciria a 1,64%, quedando ahora inferior al de Argentina.

En términos de la evolucién del gasto tributario, salvo para Brasil, que muestra un incremento
importante en afos recientes, y Argentina, que muestra un descenso, para el resto de los paises no
se aprecia ninguna tendencia clara. En el caso de Guatemala se observa una caida abrupta en la
estimacion del afio 2005, no obstante ésta se explica por cambios metodolodgicos mas que por
derogacion de beneficios.

En la tabla 5 se muestra el gasto tributario del afio 2007 clasificado por impuestos. En Brasil, Chile,
Guatemala y México se observa una marcada concentracion de éstos en el Impuesto a la Renta.
Mientras que en Argentina y Colombia tienen mayor relevancia las concesiones del IVA.

En el caso del IVA, la mayor parte de los GT toman la forma de exenciones y tasas reducidas. Aquellos
paises con mayor gasto tributario en el IVA se caracterizan por establecer exenciones o tasas reducidas
con fines redistributivos, generalmente aplicadas a los alimentos basicos, como se puede apreciar en
la tabla siguiente.

Cuadro A.1.1
Cifras de Gastos Tributarios en Latinoamérica
Porcentaje del PIB

Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Argentina - 3,01 2,71 2,41 2,01 2,21 2,11 2,20 2,14 2,08
Brasil 1,58 1,51 1,78 1,70 1,40 1,69 1,99 2,29 2,77 3,20
Chile - 4,43 4,22 3,87 3,45 4,38 4,05 4,88 3,96 3,96
Colombia - - - - - 3,70 3,96 3,52 - -

Guatemala 12,00 12,30 12,70 12,50 12,30 8,40 8,50 8,60 - -
México - - 5,26 6,05 5,28 6,32 5,59 5,38 - -
Peru - - - - 1,83 2,07 2,24 2,22 2,05 1,81

Fuente: Informes oficiales de los paises
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Cuadro A.1.2
Gasto Tributario en Paises de Latinoamérica por Impuesto — Afio 2007
Porcentaje del PIB

Argentina  Brasil Chile Colombia Guatemala México
IVA 1,14 0,36 0,74 1,92 2,00 1,94
Renta 0,51 0,99 4,14 1,60 6,30 3,13
Seguridad Social 0,25 0,81 - - 0,00 -
Especificos 0,13 0,00 - - - -
Comercio exterior 0,16 0,10 - - 0,20 -
Otros 0,02 0,03 - - 0,10 0,31
Total 2,21 2,29 4,88 3,52 8,60 5,38

Fuente: Informes oficiales de los paises

Cuadro A.1.3
Uso de Exenciones y Tasas Reducidas en el IVA: Comparacion entre Paises
Pais
- o [0}
Producto/Servicio 0:;; o g % g %-. % §_ g f
S| | | 2| | &| 2| 5| 8] °
o o 8 - o 7
Alimentos basicos X 0 X X r X X 0 X
Servicios Médicos r X X X X X X
Medicamentos X X X X r x° X 0
Servicios Educacionales X X X X X X 0 X X
Venta de Bs. Inmuebles X r X X X X x X X
Arriendo de Bs. Inmuebles X x | x50 x X X X X
Vestuario
Libros y periddicos xd; re 0 X X r X X
Entretenimientos, Deportes X X X r X X
Cultura X X X X X
Venta de Bs. y Serv. Gob. X
Servicios Financieros X X X X X X X X X
Bienes Usados X
Insumos Agricolas 0 X X r X 0
Transporte de pasajeros X r X X X r X X X
Electricidad X X X X

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Base de Datos de Tributacién del CIAT
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Notas:

x: Exencién simple; 0: Tasa cero; r: Tasa reducida Argentina: (a) Pan y leche; (b) Productos
agropecuarios; (c) Residencial; (d) venta a publico; (e) venta intermedia; (e) Internacional. Chile: (a)
Limitado al valor de los aranceles del sistema publico de salud; (b) Espectaculos deportivos y teatro.
Colombia: (a) Residencial; (b) No residencial. Guatemala: (a) Solo los vendidos en mercados
cantonales y municipales; (b) Los genéricos; (c) Los de superficie inferior a 60 m2. México: (a) Para
uso residencial.

A.2 Incentivos ala Inversién y al empleo en Latinoamérica

A continuacion se describen los principales incentivos tributarios a la inversién y al empleo, en cuatro
paises latinoamericanos: Argentina, Chile, Colombia y PerU. Los incentivos se clasifican en siete
categorias: (a) incentivos generales a la inversion; (b) Incentivos especificos a la inversion extranjera;
(c) incentivos a la inversion sectorial; (d) incentivos a la localizacién; (e) promocién de las
exportaciones; (f) incentivos a la innovacién y el desarrollo tecnolédgico; (g) incentivos especificos al
empleo.

Para cada pais se incluye también una tabla con las estimaciones disponibles del GT asociado a
los distintos incentivos.

A.2.1 Argentina

A.2.1.1 Descripcion de los incentivos

a) Incentivos generales alainversion
Ley de Promocidn de Inversiones
Las personas naturales o juridicas que acrediten la existencia de un proyecto de inversion
destinado a actividades industriales o la ejecucion de obras de infraestructura, podran acceder
a la depreciacion acelerada de los activos fijos en el Impuesto a la renta o bien a la devolucion
anticipada de los remanentes de IVA. El propésito es estimular las inversiones en bienes de
capital nuevos destinados a la actividad industrial y obras de infraestructura ejecutadas por

empresas del estado nacional o empresas concesionarias de servicios publicos.

Los titulares de proyectos de inversion cuya produccion se dedique exclusivamente a la
exportacion pueden solicitar ambos beneficios.

Esta ley tiene vigencia hasta el afio 2010.

Reduccion de la tasa de IVA para bienes de capital

La venta e importacion de bienes de capital terminados y de bienes de informatica y
telecomunicaciones se benefician con una tasa reducida de IVA de 10,5%, equivalente a la mitad
de la tasa general.

Importacién de bienes integrantes de grandes proyectos de inversion

Los bienes de capital y repuestos importados, que integren una linea completa y autonoma, se
liberan del pago de aranceles.

Importacién temporal de bienes de capital

Se establece la exencién del pago de aranceles para bienes de capital que ingresen
temporalmente al pais. La exencion es por un plazo de hasta tres afios, prorrogable por una vez.
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b)

c)

Incentivos especificos a la inversién extranjera
No se han identificado.
Incentivos a lainversién sectorial

Régimen de Promocion Minera

Las empresas mineras residentes en Argentina, que se inscriban en el Registro de Inversiones
Mineras de la Secretaria de Mineria, pueden acceder a los siguientes beneficios tributarios:

En el impuesto a la renta, se permite la doble deduccion de los gastos de exploracion, y la
deduccion del cien por ciento de la inversion efectuada para determinar la viabilidad del
proyecto minero.

Devolucion del IVA soportado en la etapa de exploracion.

Estabilidad fiscal por un lapso de treinta afios a partir de la presentacion del estudio de
factibilidad, excepto para el IVA 'y los reembolsos y reintegros de impuestos relacionados con
la exportacion.

Depreciacion acelerada de los activos fijos en la etapa de explotacion.

Exencién de aranceles en la importacion de bienes de capital, tanto para tanto compafiias
mineras o servicios mineros.

Devolucién anticipada y financiacion del IVA a la importacion o compra de bienes de capital
nuevos e inversiones en infraestructura destinada al proceso productivo, para proyectos nuevos
de explotacion minera o de ampliacion de la capacidad productiva.

Exencion de los impuestos sobre los activos, a las exportaciones, provinciales y municipales.

Exencién durante los primeros cinco afios de concesion de todo gravamen o impuesto aplicable
a la produccion y comercializacion de la actividad minera.

Régimen Forestal

La Ley de Inversiones para Bosques Cultivados establece los siguientes incentivos tributarios para
las inversiones en nuevos proyectos forestales o ampliaciones de los existentes:

Estabilidad fiscal durante 30 afios, ampliable a un maximo de 50 afos.
Régimen especial de depreciacion para el Impuesto a la renta.

Devolucién anticipada de IVA.
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Régimen de Promocidn de la Industria del Software

El objetivo de este régimen de promocion es promover las actividades de creacion, disefio,
desarrollo, produccion e implementacion y puesta a punto de los sistemas de software desarrollados
y su documentacion técnica, tanto en su aspecto basico como aplicativo, incluyendo el desarrollado
para ser incorporado a diversos procesadores. Los incentivos tributarios son los siguientes:

« Estabilidad fiscal sobre todos los tributos nacionales durante 10 afos.

e La actividad de produccion de software se asimila a la actividad industrial, para los efectos de
los incentivos tributarios de este Ultimo sector.

e Posibilidad de rebajar como crédito fiscal contra los impuestos nacionales (excepto el Impuesto
a la renta), el 70% de las contribuciones a la seguridad social de cargo del empleador.

« Desgravacion del 60% del monto total del Impuesto a la Renta.
Régimen de Promocidn de Biocombustibles

El Régimen de Regulacién y Promocion para la Produccion y Uso Sustentables de Biocombustibles
otorga los siguientes incentivos tributarios a las empresas que desarrolle este tipo de combustibles:

» Depreciacion acelerada en el Impuesto a la Renta o devolucién anticipada del IVA por la
adquisicion de bienes de capital o la realizacién de obras de infraestructura.

e Los bienes afectados a los proyectos de produccion, mezcla, comercializacién, distribucion,
consumo y uso sustentables de biocombustibles no integraran la base de imposicion del
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta.

e El biodiesel y el bioetanol producidos para cumplir con el mezclado de biocombustibles con
combustibles fosiles, no estaran alcanzados por la tasa de Infraestructura Hidrica, por el
Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural y por el impuesto denominado "Sobre
la transferencia a titulo oneroso o gratuito, o sobre la importacion de gasoil”.

Programa de Incentivos a la Exploracion y Explotacién de Hidrocarburos

Este régimen promocional incluye a todas las areas con potencial geolégico y contempla los
siguientes incentivos tributarios:

« Devolucidn anticipada del IVA de los gastos e inversiones realizados en la etapa de exploraciéon
y las inversiones realizadas en el periodo de explotacion.

» Depreciacion en tres cuotas anuales de todos los gastos activables e inversiones realizadas en
la etapa de exploracion y las inversiones realizadas en el periodo de explotacion.

* Los bienes de los titulares de permisos de exploracion y concesiones de explotacién otorgados
de acuerdo con la Ley no se computaran a los efectos de calcular la base imponible del Impuesto
a la Ganancia Minima Presunta, durante un maximo de tres afios a partir de la fecha de
adjudicacion.

« Exencion del pago de derechos de importacion y cualquier otro derecho, gravamen o tasa, por

la introduccion en el pais de bienes de capital que no se fabriquen en Argentina, necesarios para
las actividades de exploracion.
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Promocidn del Desarrollo y Produccién de la Biotecnologia Moderna

Este régimen establece los siguientes beneficios para los proyectos de investigacion y/o desarrollo
y para los proyectos de produccion de bienes y/o servicios catalogados como biotecnologia
moderna:

» Depreciacion acelerada en el Impuesto a la Renta para los bienes de capital, equipos especiales,
partes o elementos componentes de dichos bienes, nuevos, adquiridos con destino al proyecto
promovido.

e Devolucién anticipada del IVA pagado en la adquisicion de los bienes de capital, equipos
especiales, partes o elementos componentes de dichos bienes, nuevos, adquiridos con destino
al proyecto promovido.

« Conversion en Bonos de Crédito Fiscal del cincuenta por ciento del monto de las contribuciones
a la seguridad social efectivamente pagadas.

» Los bienes de capital, equipos especiales, partes o elementos componentes de dichos bienes,
nuevos, adquiridos con destino al proyecto promovido no integraran la base de imposicién del
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta, o el que en el futuro lo complemente, modifique o
sustituya.

Los proyectos de investigacion y/o desarrollo se benefician con la conversion en Bono de Crédito
Fiscal del cincuenta por ciento de los gastos destinados a las contrataciones de servicios de
investigacion y desarrollo con instituciones pertinentes del sistema publico nacional de ciencia,
tecnologia e innovacion.

d) Incentivos alalocalizacion

Instrumentos de Promocidn provinciales

La mayoria de las provincias argentinas han establecido regimenes de promocién de inversiones
que, en general, incluyen los siguientes beneficios tributarios:

e Exoneracion temporal de los impuestos provinciales (ingresos brutos, sellados y propiedad
inmobiliaria, entre otros).

e Reduccion de tarifas de servicios publicos.

e Reduccion del arancel de tasas correspondientes a protocolizacion y escritura de venta o
transferencia del Estado Provincial.

« Exencién de impuestos provinciales para proyectos de promocion turistica.
Zonas Francas

En Argentina existen actualmente 9 zonas francas operativas, ubicadas en las provincias de Buenos
Aires (La Plata), Cérdoba (Cérdoba), Chubut (Comodoro Rivadavia), La Pampa (General Pico),
Mendoza (Lujan de Cuyo), Misiones (Puerto Iguazu), Salta (General Giiemes), San Luis (Justo
Daract) y Tucuman (Cruz Alta).

Las mercaderias, productos e insumos que ingresan y permanecen en estos territorios se benefician
de la exencion de derechos, tasas e impuestos de importacion y exportacion, y se liberan del control
habitual del servicio aduanero.
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e) Promocion de las exportaciones

Reintegros a la Exportacion

Los exportadores de mercaderias manufacturadas tienen derecho a la devolucioén total o parcial
de los impuestos internos que se hubieran pagado en las distintas etapas de produccion y co-
mercializacion. Es incentivo es compatible con otros regimenes de promocion de exportaciones.

La recuperacion de los créditos de IVA puede ser realizada mediante la imputacién contra los
débitos de IVA por operaciones internas, la acreditacién contra otras obligaciones impositivas, la
transferencia a otros contribuyentes o la devoluciéon en efectivo.

Draw-Back

Consiste en la restitucion total o parcial de los aranceles aduaneros y el IVA por los insumos im-
portados que hayan sido perfeccionados industrialmente y exportados para consumo en terceros
paises.

Admision Temporaria de Importaciones

Consiste en la importaciéon temporaria, sin pago de aranceles aduaneros, de mercaderias desti-
nadas a recibir un perfeccionamiento industrial, con la obligacién de ser reexportadas para con-
sumo a otros paises.

Por otra parte, existe un Régimen de Aduana en Factoria (RAF), que establece la ampliacion del
sistema de Admision Temporaria, permitiendo que las empresas acogidas al régimen importen
determinados bienes y los incorporen a productos destinados a la exportacion, los reexporten
sin transformacién o los importen para consumo, sin pagar tributos hasta que se completen las
operaciones.

Contrato de Exportacion Llave en Mano (Turnkey)

Es un reembolso especifico que se otorga a las exportaciones de plantas industriales completas
u obras de ingenieria, de forma que no sélo se encuentran comprendidos los bienes sino también
los servicios.

Aduana domiciliaria

Este régimen permite la instalacién de un depdsito franco en el predio de la empresa, de tal ma-
nera que el pago de aranceles se suspende hasta el momento en que la mercaderia sale del de-
pésito para ser consumo o exportada.

Reembolso alas exportaciones desde puertos patagonicos

El régimen establece que los bienes originados en la regién ubicada al sur del Rio Colorado y

gue sean exportados por alguno de los puertos sefialados en la Ley 23.018 recibiran un reem-
bolso adicional o complementario.
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f)

g9)

Incentivos a lainnovacién y el desarrollo tecnolégico
Promocidon y Fomento de la Innovacién Tecnoldgica

El Poder Ejecutivo Nacional fija anualmente un cupo de créditos fiscales que las empresas que
presenten proyectos de innovacién tecnoldgica podran imputarlos al pago del impuesto a la renta,
en un monto no superior al 50 % del total del proyecto y deberan ser utilizados en partes iguales
en un plazo de tres afos.

Incentivos especificos al empleo
Crédito Fiscal para Capacitacion de Pequefias y Medianas Empresas

El objetivo del programa es mejorar la productividad y competitividad de las empresas de menor
tamafo. Consiste en el reintegro de los gastos de capacitacion efectuados por las micros,
pequefias y medianas empresas, acorde a un Proyecto de Capacitacion presentado y aprobado
por la Subsecretaria de la Pequefia y Mediana empresa y Desarrollo Regional. El reintegro se
materializa mediante la emision y entrega de un Certificado de Crédito Fiscal endosable, el cual
puede aplicarse al pago de cualquier impuesto nacional.
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A.2.1.2 Gasto tributario asociado a los incentivos a la inversién y empleo

En la tabla se muestran los incentivos tributarios antes descritos, con las estimaciones de gastos

tributarios cuando estan disponibles.

Cuadro A.2.1.2

Argentina: Gastos Tributarios para Incentivar la Inversién y el Empleo

Incentivo Gasto Tributario 2008
Millones de pesos % del PIB
(a) incentivos generales a la inversion
Ley de Promocidn de Inversiones S. . S. I
Reduccion de la tasa de IVA para bienes de capital S. I S. I
Importacion de bienes integrantes de grandes proyectos de inversion S. I S. I
Importacion temporal de bienes de capital S. . S. I
(c) incentivos a la inversién sectorial
Régimen de Promocién Minera 797,3 0,09
Régimen Forestal 25,1 0,00
Régimen de Promocion de la Industria del Software 101,2 0,01
Régimen de Promocion de Biocombustibles S. I S. 1.
Programa de Incentivos a la Exploracién y Explotacion de Hidrocarburos S. | S. 1.
Promocidn del Desarrollo y Produccion de la Biotecnologia Moderna S. I S. I
(d) incentivos a la localizacién
Instrumentos de Promocidn provinciales S. | S. 1.
Zonas Francas S. | S. 1.
(e) promocion de las exportaciones
Reintegros a la Exportacién S. | S. 1.
Draw-Back S. 1 S. 1.
Admision Temporaria de Importaciones 612,2 0,07
Contrato de Exportacién Llave en Mano (Turnkey) S. L. S. 1.
Aduana domiciliaria S. 1. S. 1.
Reembolso a las exportaciones desde puertos patagdnicos 20,9 0,00
(f) incentivos a la innovacidn y el desarrollo tecnolégico
Promocién y Fomento de la Innovacién Tecnoldgica 35,0 0,00
(g) incentivos especificos al empleo
Crédito Fiscal para Capacitacién de Pequefias y Medianas Empresas S. . S. I

Fuente: Ministerio de Economia y Produccién, “Estimacion de los gastos tributarios en la Republica

Argentina Aflos 2006 — 2008”, Argentina, 2008.
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A.2.1.3 Impacto de los incentivos

Byrne (2002) estudio la efectividad de algunos incentivos argentinos, basandose en la opiniéon de
expertos locales. Entre ellos, estudid los regimenes de promociéon minera y forestal. En cuanto al
régimen minero, los expertos creian que habia ayudado a promover la exploracion y habia hecho
factibles varios proyectos. Sin embargo, el consenso era que la mayoria de las inversiones no
estaban ocurriendo a causa de los beneficios.

En cuanto al régimen forestal, este sector no habia tenido el mismo desempefio que la mineria, pero
los especialistas en el area creian que los incentivos habian hecho la diferencia para ciertos
proyectos significativos.

El estudio también analiza algunos incentivos a la localizacion. Si bien se reconoce que han jugado
un rol en la creacion de empleo, el costo fiscal aparece desproporcionado para la cantidad de puestos
de trabajo que se han creado. También se sefialan una serie de abusos y fraudes que suelen ocurrir
en estas zonas.

A.2.2 Chile

A.2.2.1 Descripcion de los incentivos

a) Incentivos generales alainversion
Incentivo a lareinversion de utilidades
El disefio del Impuesto a la Renta chileno considera una tasa de impuesto a las empresas baja
(17%) en relacién a la tasa marginal maxima del impuesto personal (40%). Esta brecha de tasas,
mas la tributacion de los socios y accionistas sobre la base de los retiros, constituye un incentivo
a la reinversion de utilidades.
Depreciaciéon acelerada
La Ley de Impuesto a la Renta establece un mecanismo de depreciacién acelerada que consiste
en depreciar los bienes del activo inmovilizado en un tercio de la vida util normal determinada
por el Servicio de Impuestos Internos.
Amortizacion de intangibles
La ley de Impuesto a la Renta permite que los gastos de organizacién y puesta en marcha; los
gastos en inversién y desarrollo; y los gastos incurridos en la promocion y colocacién de
productos, sean deducidos instantaneamente de la utilidad.
Crédito por inversién en activo fijo
Este incentivo establece que los contribuyentes que declaran renta efectiva mediante contabilidad
completa tienen derecho a un crédito equivalente al 4% del valor de los bienes fisicos del activo

inmovilizado, adquiridos nuevos o terminados de construir durante el ejercicio. El crédito no puede
exceder de un monto aproximado de US$34.000.
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b)

c)

d)

Devolucion de remanentes de IVA

La ley del IVA permite a los contribuyentes solicitar la devolucion de los remanentes de IVA que
se haya originado en la importacién o compras de activos fijos. La devolucion se puede solicitar
luego de seis meses de mantener el remanente.

Exencion de aranceles a las importaciones de bienes de capital

Las importaciones de bienes de capital de cualquier tipo se encuentran liberadas del pago de
aranceles.

Incentivos especificos a la inversion extranjera

Estatuto de Inversion Extranjera

Los inversionistas extranjeros pueden firmar un contrato-ley con el Estado en el cual es posible
optar por la invariabilidad tributaria, que consiste en la fijacién de la tasa de Impuesto a la Renta
por remesas de utilidades en un 42%, por un plazo de 20 afios. Adicionalmente, es posible con-
gelar otras normas tributarias, como el régimen de depreciacion.

Incentivos a lainversion sectorial

Crédito de fomento forestal

Este incentivo tributario, vigente para las plantaciones efectuadas con anterioridad al 16.05.98,
establece la exencién, por la via de un crédito, del 50% del Impuesto Personal a la Renta que
afecta a los duefios, socios o0 accionistas por las rentas, retiros o distribuciones efectuados de
las empresas forestales acogidas.

Incentivos a la localizacion

Zonas francas

En Chile existen dos zonas francas (lquique y Punta Arenas). Las empresas instaladas en estas
zonas se benefician de la exencion del Impuesto a la Renta y de la exencion de IVAy aranceles
por las mercancias ingresadas provenientes del exterior.

Otros incentivos regionales

Existen otras cinco leyes que otorgan beneficios para las empresas que se instalen en zonas
extremas del pais. Dentro de los incentivos tributarios cabe mencionar la exencion del Impuesto
a la Renta y créditos tributarios a la inversion.

Promocidn de las exportaciones

Draw-Back

Los exportadores que hayan usado insumos importados en los procesos de fabricacion de los
productos exportados, pueden solicitar la devolucion de los impuestos arancelarios.

E’ FISCALIDAD



f) Incentivos alainnovacion y el desarrollo tecnoldgico
Crédito por investigacion y desarrollo

Las empresas que declaren su renta efectiva determinada segun contabilidad completa podran
imputar contra el Impuesto a la Renta el 35% del total de los pagos por investigacion y desarrollo
efectuados en virtud de los contratos certificados por la Corporacion de Fomento que se celebren
con centros de investigacion acreditados. El 65% restante es deducible como gasto.

g) Incentivos especificos al empleo
Crédito de capacitacion

Las empresas que realicen programas de capacitacion ocupacional en conformidad con las
disposiciones legales, pueden rebajar del Impuesto a la Renta los gastos adeudados o pagados
destinados al financiamiento de tales programas, siempre que hayan sido realizados dentro del
territorio nacional. Las cantidades a rebajar no pueden exceder del 1% de las remuneraciones
imponibles para efectos previsionales pagadas al personal en el ejercicio en que se efectuo la
capacitacion.
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A.2.1.2 Gasto tributario asociado a los incentivos a la inversién y empleo

En la tabla se muestran los incentivos tributarios antes descritos, con las estimaciones de gastos
tributarios cuando estan disponibles.

Cuadro A.2.1.2
Argentina: Gastos Tributarios para Incentivar la Inversién y el Empleo

116

Incentivo Gasto Tributario 2008
Millones de pesos % del PIB
(a) incentivos generales a la inversion
Ley de Promocién de Inversiones S. I S. I
Reduccidn de la tasa de IVA para bienes de capital S. 1. S. 1.
Importacién de bienes integrantes de grandes proyectos de inversiéon S. I S. I
Importacion temporal de bienes de capital S. I S. 1.
(c) incentivos a la inversion sectorial
Régimen de Promocién Minera 797,3 0,09
Régimen Forestal 25,1 0,00
Régimen de Promocidn de la Industria del Software 101,2 0,01
Régimen de Promocidn de Biocombustibles S. . S. I
Programa de Incentivos a la Exploracién y Explotacion de Hidrocarburos S. I S. 1.
Promocion del Desarrollo y Produccion de la Biotecnologia Moderna S. 1. S. 1.
(d) incentivos a la localizacién
Instrumentos de Promocién provinciales S. 1. S. I
Zonas Francas S. I S. I
(e) promocion de las exportaciones
Reintegros a la Exportacion S. I S. I
Draw-Back S. I S. L
Admisién Temporaria de Importaciones 612,2 0,07
Contrato de Exportacion Llave en Mano (Turnkey) S. 1. S. .
Aduana domiciliaria S. L. S. L
Reembolso a las exportaciones desde puertos patagonicos 20,9 0,00
(f) incentivos a la innovacion y el desarrollo tecnolégico
Promocién y Fomento de la Innovacién Tecnoldgica 35,0 0,00
(g) incentivos especificos al empleo
Crédito Fiscal para Capacitacion de Pequefias y Medianas Empresas S. I S. I

Fuente: Ministerio de Economia y Produccién, “Estimacién de los gastos tributarios en la Republica

Argentina Afios 2006 — 2008”, Argentina, 2008.
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A.2.1.3 Impacto de los incentivos

Byrne (2002) estudio la efectividad de algunos incentivos argentinos, basandose en la opinion de
expertos locales. Entre ellos, estudié los regimenes de promocion minera y forestal. En cuanto al
régimen minero, los expertos creian que habia ayudado a promover la exploraciéon y habia hecho
factibles varios proyectos. Sin embargo, el consenso era que la mayoria de las inversiones no
estaban ocurriendo a causa de los beneficios.

En cuanto al régimen forestal, este sector no habia tenido el mismo desempefio que la mineria, pero
los especialistas en el area creian que los incentivos habian hecho la diferencia para ciertos
proyectos significativos.

El estudio también analiza algunos incentivos a la localizacion. Si bien se reconoce que han jugado
unrol en la creacion de empleo, el costo fiscal aparece desproporcionado para la cantidad de puestos
de trabajo que se han creado. También se sefialan una serie de abusos y fraudes que suelen ocurrir
en estas zonas.

A.2.2 Chile

A.2.2.1 Descripcion de los incentivos

a) Incentivos generales alainversién
Incentivo a lareinversion de utilidades
El disefio del Impuesto a la Renta chileno considera una tasa de impuesto a las empresas baja
(17%) en relacion a la tasa marginal maxima del impuesto personal (40%). Esta brecha de tasas,
mas la tributacion de los socios y accionistas sobre la base de los retiros, constituye un incentivo
a la reinversion de utilidades.
Depreciacién acelerada
La Ley de Impuesto a la Renta establece un mecanismo de depreciacion acelerada que consiste
en depreciar los bienes del activo inmovilizado en un tercio de la vida util normal determinada
por el Servicio de Impuestos Internos.
Amortizacion de intangibles
La ley de Impuesto a la Renta permite que los gastos de organizacién y puesta en marcha; los
gastos en inversion y desarrollo; y los gastos incurridos en la promocién y colocacion de produc-
tos, sean deducidos instantdneamente de la utilidad.
Crédito por inversién en activo fijo
Este incentivo establece que los contribuyentes que declaran renta efectiva mediante contabilidad
completa tienen derecho a un crédito equivalente al 4% del valor de los bienes fisicos del activo
inmovilizado, adquiridos nuevos o terminados de construir durante el ejercicio. El crédito no puede
exceder de un monto aproximado de US$34.000.
Devolucion de remanentes de IVA
La ley del IVA permite a los contribuyentes solicitar la devolucion de los remanentes de IVA que

se haya originado en la importacién o compras de activos fijos. La devolucion se puede solicitar
luego de seis meses de mantener el remanente.
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b)

c)

d)

e)

f)

Exencidn de aranceles a las importaciones de bienes de capital

Las importaciones de bienes de capital de cualquier tipo se encuentran liberadas del pago de
aranceles.

Incentivos especificos a la inversion extranjera

Estatuto de Inversion Extranjera

Los inversionistas extranjeros pueden firmar un contrato-ley con el Estado en el cual es posible
optar por la invariabilidad tributaria, que consiste en la fijacion de la tasa de Impuesto a la Renta
por remesas de utilidades en un 42%, por un plazo de 20 afios. Adicionalmente, es posible
congelar otras normas tributarias, como el régimen de depreciacion.

Incentivos a la inversion sectorial

Crédito de fomento forestal

Este incentivo tributario, vigente para las plantaciones efectuadas con anterioridad al 16.05.98,
establece la exencién, por la via de un crédito, del 50% del Impuesto Personal a la Renta que
afecta a los duefios, socios o0 accionistas por las rentas, retiros o distribuciones efectuados de
las empresas forestales acogidas.

Incentivos a la localizacion

Zonas francas

En Chile existen dos zonas francas (lquique y Punta Arenas). Las empresas instaladas en estas
zonas se benefician de la exencion del Impuesto a la Renta y de la exencion de IVAy aranceles
por las mercancias ingresadas provenientes del exterior.

Otros incentivos regionales

Existen otras cinco leyes que otorgan beneficios para las empresas que se instalen en zonas
extremas del pais. Dentro de los incentivos tributarios cabe mencionar la exencién del Impuesto
a la Renta y créditos tributarios a la inversion.

Promocidn de las exportaciones

Draw-Back

Los exportadores que hayan usado insumos importados en los procesos de fabricacion de los
productos exportados, pueden solicitar la devolucion de los impuestos arancelarios.

Incentivos alainnovacién y el desarrollo tecnolégico

Crédito por investigacion y desarrollo

Las empresas que declaren su renta efectiva determinada segun contabilidad completa podran
imputar contra el Impuesto a la Renta el 35% del total de los pagos por investigacion y desarrollo

efectuados en virtud de los contratos certificados por la Corporacién de Fomento que se celebren
con centros de investigacion acreditados. El 65% restante es deducible como gasto.
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g) Incentivos especificos al empleo
Crédito de capacitacion

Las empresas que realicen programas de capacitacién ocupacional en conformidad con las
disposiciones legales, pueden rebajar del Impuesto a la Renta los gastos adeudados o pagados
destinados al financiamiento de tales programas, siempre que hayan sido realizados dentro del
territorio nacional. Las cantidades a rebajar no pueden exceder del 1% de las remuneraciones
imponibles para efectos previsionales pagadas al personal en el gjercicio en que se efectud la
capacitacion.

A.2.2.2 Gasto tributario asociado a los incentivos ala inversion y empleo
En la tabla se muestran los incentivos tributarios antes descritos, con las estimaciones de gastos

tributarios cuando estan disponibles.

Cuadro A.2.2.2
Chile: Gastos Tributarios para Incentivar la Inversién y el Empleo

Incentivo Gasto Tributario 2008

Millones de pesos % del PIB

(a) incentivos generales a la inversion

Incentivo a la reinversion de utilidades 1.785.145 2,02
Depreciacidn acelerada 152.545 0,17
Amortizacion de intangibles 22.643 0,03
Crédito por inversion en activo fijo 27.468 0,03
Devolucién de remanentes de IVA S. . S. I
Exencion de aranceles a las importaciones de bienes de capital 24.900 0,03

(b) Incentivos especificos a la inversion extranjera

Estatuto de Inversion Extranjera S. 1. S. 1.

(c) incentivos a la inversion sectorial

Crédito de fomento forestal 135 0,00

(d) incentivos a la localizacion

Zonas francas 68.231 0,08

Otros incentivos regionales 22.027 0,02

(e) promocidn de las exportaciones

Draw-Back S. I S. L.

(f) incentivos a la innovacion y el desarrollo tecnolégico

Crédito por investigacion y desarrollo 2.233 0,00

(g) incentivos especificos al empleo

Crédito de capacitacion 52,194 0,06

Fuente: Servicio de Impuestos Internos, “Informe de Gasto Tributario 2006-2008”, Chile, 2007.
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A.2.2.3 Impacto de los incentivos

El principal incentivo tributario chileno es la brecha que existe entre la tasa del Impuesto a la Renta
de las empresas (17%) y la tasa marginal méxima del Impuesto a la Renta Persona (40%), que
sumada a la tributacion de las utilidades sobre base retirada, busca estimular la reinversion de las
utilidades. En la medida en que los retiros son castigados con una alta tasa impositiva, los
empresarios preferirdn la opcién de retener las utilidades y, en el mejor de los casos, destinarlas a
financiar proyectos de inversion. Sin embargo, no hay pruebas concluyentes sobre este punto. Engel
y otros (1998) estiman una demanda de largo plazo por capital en Chile, lo que permite estudiar la
sensibilidad del stock de capital deseado por las empresas ante variaciones de las tasas de
impuestos. La conclusiéon es que la demanda agregada de capital no es sensible a la tasa del
impuesto a las utilidades retenidas.

Las estadisticas sobre el destino de las utilidades retenidas también ponen en duda la efectividad
del incentivo. Es asi que mas del 50% de las utilidades histéricamente retenidas se encuentras
acumuladas en las denominadas sociedades de inversion, de lo que se deduce que el tratamiento
preferencial a las rentas empresariales ha estimulado principalmente el ahorro dentro de las
empresas, mas que la inversion productiva.

Ademas de ser un incentivo a la inversion, se dice que este esquema de tributacion contribuye a
aumentar la liquidez de las empresas, lo cual seria especialmente relevante para las empresas
pequefas en paises con mercados financieros poco desarrollados, que enfrentan restricciones para
acceder a los mercados de capitales. El argumento es que si la empresa retiene utilidades, paga
menos impuestos, quedando mas recursos disponibles para capital de trabajo. Hsieh y Parker (2006)
encuentran evidencia empirica de que el boom de crecimiento e inversién en Chile en la década de
los 80, se explica por la reduccion de la tasa de impuestos sobre las utilidades retenidas, lo que
habria desencadenado los efectos antes descritos.

A.2.3 Colombia

A.2.3.1 Descripcién de los incentivos

a) Incentivos generales alainversién
Deduccién adicional de un 40% de la inversién en activo fijo
El Estatuto Tributario establece que los contribuyentes del impuesto a la renta pueden optar por
rebajar anualmente de la base imponible, y de manera inmediata, un 40% del valor de las
inversiones en activo fijo efectuada durante el periodo. Esta rebaja es adicional a la depreciacion
del 100% del valor de las inversiones. Es decir, quienes aprovechan este beneficio, deprecian
finalmente el 140% del valor de las inversiones.
Zonas Francas Uniempresariales
Corresponden a un area donde se puede instalar una Unica empresa para que desarrolle sus
actividades industriales o de servicios, gozando de los mismos incentivos y cumpliendo los
mismos requisitos de las zonas francas permanentes (ver siguiente seccion). A diferencia de

estas Ultimas, para las uniempresariales no existen ubicaciones geogréficas predeterminadas.

Deben cumplir también determinados requisitos de inversién y generacion de empleo,
dependiendo de si se trata de zonas francas de bienes o de servicios.
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b)

c)

Incentivos especificos a la inversion extranjera

Contratos Estabilidad Juridica

Los Contratos de Estabilidad Juridica buscan dar seguridad y estabilidad a los inversionistas
extranjeros. El Estado garantiza que aguellas normas que el inversionista considere determinantes
para su inversion no seran modificadas de manera adversa durante la duracién del contrato, que
puede variar entre 3 y 20 afios.

Pueden acogerse a este beneficio las inversiones superiores a US$1,9 millones.
Los inversionistas deben pagar a la Nacion una prima del 1% del valor de la inversion. Si la
inversion, tiene un periodo improductivo, el monto de la prima durante dicho periodo sera del
0.5% del valor de la inversion que se realice en cada afio.

Las siguientes normas se excluyen de la posibilidad de estabilizacion:

* Normas relativas al régimen de seguridad social.

e La obligacion de declarar y pagar tributos que el Gobierno decrete bajo estados de
excepcion.

» Impuestos indirectos (como por ejemplo el IVA o el Impuesto al gravamen de movimientos
financieros).

» Regulaciones prudenciales del sistema financiero y el régimen tarifario de los servicios
publicos.

Incentivos a la inversion sectorial

Tax Holiday

Incentivo tributario que exonera del impuesto a la renta a las empresas que inviertan en

determinados sectores, por un tiempo determinado. Las actividades favorecidas y la duracion

del beneficio son las siguientes:

» Servicios hoteleros prestados en nuevos hoteles por 30 afios.

e Servicios hoteleros prestados en hoteles que remodelen o amplien antes del 2018, por 30
afos, en la proporcion que represente el valor de la remodelacién o ampliacién en el costo
fiscal del inmueble remodelado o ampliado.

e Servicios de ecoturismo, por 20 afios a partir de 2003

e Cultivos de tardio rendimiento por un término de 10 afios contados a partir del inicio de la
produccion.

e Los nuevos productos medicinales y de software, elaborados en Colombia y con un alto
contenido de investigacion cientifica y tecnoldgica por 10 afios a partir del 2003.

e Venta de energia eléctrica generada con base en recursos eélicos, biomasa o residuos
agricolas, realizada por las empresas generadoras, por un término de 15 afios.

e La prestacion del servicio de transporte fluvial con embarcaciones y planchones que pesen
menos de 25 toneladas netas, por 15 afios a partir de 2003.

e Las empresas editoriales dedicadas a la ediciéon de libros, revistas, folletos o coleccionables
sdos de caracter cientifico o cultural estan exentas hasta el afio 2013.
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d)

Plan Vallejo de Servicios

El Plan Vallejo de Servicios es un régimen de promocion que busca reactivar las exportaciones
de servicios de Colombia. Las empresas exportadoras de servicios, incluyendo consorcios y
uniones temporales, pueden solicitar autorizacidon a la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) para importar bienes de capital con suspension total o parcial de los derechos
de aduana y el diferimiento del pago del IVA, con la condicion de exportar un monto minimo de
servicios, equivalente a 1,5 veces el valor FOB de los bienes importados. Los servicios
beneficiados son los siguientes:

» Servicios Prestados a las Empresas

» Servicios de Comunicaciones

 Servicios de Distribucién

* Servicios de Ensefianza

» Servicios de Transporte

» Servicios Sociales y de Salud

» Servicios de Turismo y Servicios Relacionados con los Viajes

 Servicios de Construccion y Servicios de Ingenieria Conexos

Zonas Francas uniempresariales

Del mismo tipo de las mencionadas anteriormente, pero destinadas especificamente a empresas
agroindustriales para la produccion de biocombustibles y sociedades portuarias de servicio
publico. A las primeras se les exige una inversion de US$16,9 millones o la creacién de minimo
500 empleos vinculados; mientras que a las segundas se les exige una inversion de US$33,9
millones y la creacion de 20 empleos directos y vinculacion de 50 empleos.

Incentivos ala localizacion

Zonas Francas Permanentes

Colombia cuenta con once zonas francas permanentes, que corresponden a un area de mas de
20 hectéareas, en donde varias empresas se pueden instalar y desarrollar sus actividades
industriales, comerciales o de servicios. Para gozar de los incentivos tributarios, estas empresas
deben producir o transformar bienes, o desarrollar servicios industriales y cumplir con
determinados requisitos de inversion y generacion de empleo dentro de los tres afios siguientes

a la aprobacion de su funcionamiento.

Los beneficios tributarios para las empresas instaladas en las zonas francas se otorgan por un
plazo de 30 afios, prorrogables por otros 30 afios. Los beneficios son los siguientes:

» Reduccion de la tasa de Impuesto a la Renta de 33% a 15%.

» Exencion de aranceles e IVA para los bienes introducidos desde el resto del mundo a la Zona
Franca.
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» Los bienes exportados desde Zona Franca al resto del mundo se benefician de los acuerdos
comerciales firmados por Colombia (excepto Peru).

» Las importaciones a Zona Franca de los bienes terminados en el territorio nacional no pagan
IVA, siempre que sean necesarios para desarrollar la actividad empresarial.

» Se permite la exportacion desde la Zona Franca al resto del territorio aduanero nacional.

Posibilidad de realizar procesamiento parcial por fuera de la Zona Franca por maximo 9 meses
al igual que posibilidad de salida de bienes de capital para reparacién y mantenimiento por un
término méaximo de 6 meses.

Simplificacion de los tramites aduaneros.

e) Promocion de las exportaciones
No se han identificado.

f) Incentivos alainnovacion vy el desarrollo tecnolégico
No se han identificado.

g) Incentivos especificos al empleo

No se han identificado.

A.2.3.2 Gasto tributario asociado a los incentivos a lainversion y empleo

En la tabla se muestran los incentivos tributarios antes descritos, con las estimaciones de gastos
tributarios cuando estan disponibles.

Cuadro A.2.3.2
Colombia: Gastos Tributarios para Incentivar la Inversion y el Empleo

Incentivo Gasto Tributario 2007
Miles de Millones de % del PIB
pesos

(a) incentivos generales a la inversion

Deduccidn adicional de un 40% de la inversién en activo fijo 3.134 0,73

Zonas Francas Uniempresariales S. 1. S. 1.

(b) Incentivos especificos a la inversion extranjera

Contratos Estabilidad Juridica S. 1. S. L.

(c) incentivos a la inversion sectorial

Tax Holiday 1.067 0,25
Plan Vallejo de Servicios S. I S. I
Zonas Francas uniempresariales S. I S. I

(d) incentivos a la localizacion

Zonas Francas Permanentes S. 1. S. 1.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Aspectos Complementarios Mensaje Presidencial
Proyecto de Presupuesto General de la Nacién”, Colombia, 2008.
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A.2.3.3 Impacto de los incentivos

Byrne (2002) estudi6 la efectividad de algunos incentivos colombianos, basandose en la opinion de expertos
locales. Entre ellos, estudio los regimenes de zona franca y el antiguo Plan Vallejos de incentivos a las
exportaciones. La opinién del autor es categérica al sefialar que es dificil encontrar a alguien en Colombia
que crea que los beneficios de los incentivos se aproximen remotamente a los costos. Los entrevistados
sefialan que hay un costo enorme en términos de recursos administrativos para controlar los incentivos
tributarios. Las zonas francas no han tenido un impacto significativo en inversion o ingresos. Se sefiala que
muchos exportadores han usado estos incentivos, pero que ninguno de ellos cree que haya hecho una
diferencia en los volimenes exportados.

A.2.4 Peru

A.2.4.1 Descripcion de los incentivos

a) Incentivos generales alainversion
Estabilidad tributaria
Existe un régimen de estabilidad juridica de caracter general, que incluye la estabilidad del
régimen de impuesto a la renta y al cual pueden acceder inversionistas, tanto nacionales como
extranjeros, y las empresas receptoras de sus inversiones en la medida que cumplan con
requisitos minimos de inversion.
Régimen especial de recuperacion anticipada del IVA
Este régimen establece la devolucién del IVA de las importaciones y/o adquisiciones locales de
bienes de capital nuevos, bienes intermedios nuevos, servicios y contratos de construccion,
realizados en la etapa preproductiva y que seran empleados en la ejecucion de los proyectos
previstos en los Contratos de Inversion y que se destinen a la realizacion de operaciones
gravadas con IVA o a exportaciones.

Se pueden acoger al régimen las empresas que realicen inversiones en cualquier sector de la
actividad econémica y cumplan con los siguientes requisitos:

e Que suscriban un Contrato de Inversion con Prolnversion y el Sector correspondiente, en
representacion del Estado, comprometiéndose a realizar inversiones durante la etapa
preoperativa del proyecto por un monto no menor de US$5 millones.

e Que el proyecto requiera de una etapa preproductiva igual o mayor a dos afos.

¢ Que obtengan una Resolucion Suprema aprobatoria.

b) Incentivos especificos ala inversién extranjera

No se han identificado.

c) Incentivos alainversion sectorial

Reintegro del IVA en contratos de concesion de obras de infraestructura

El régimen establece en el reintegro del IVA que haya sido trasladado o pagado en las

operaciones de importacion y/o adquisicién local de bienes intermedios, bienes de capital,

servicios y contratos de construccion durante la etapa preoperativa de la obra publica de
infraestructura y de servicios publicos, siempre que los mismos sean destinados a operaciones
no gravadas con dicho impuesto y se utilicen directamente en la ejecucién de los proyectos de

inversion en obras publicas de infraestructura y de servicios publicos. El régimen se aplica a
partir de la fecha de suscripcion del Contrato de Inversion respectivo.
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d)

Se pueden acoger al régimen, las personas juridicas que hayan suscrito un Contrato de Concesion
y un Contrato de Inversidn por un monto de inversion total no menor de US$ 5 millones.

Promocion del sector agrario

Los contribuyentes acogidos a la Ley de Promocién del Sector Agrario pueden solicitar la devolucion
del IVA pagado por la adquisicion de bienes de capital, insumos, servicios y contratos de
construccién. Ademas, pueden depreciar aceleradamente, con una tasa de 20%, las obras de
infraestructura hidraulica y riego. Finalmente, las empresas del sector estan afectas a una tasa
reducida de 15%.

Incentivos a la Mineria

La legislacion peruana otorga una serie de beneficios tributarios a las inversiones mineras, tales
como la exencién de impuestos a las utilidades reinvertidas, la depreciacion acelerada con tasa
10% para inmuebles y 20% para los demas activos fijos, la devolucion del IVA pagado en la fase de
exploracién y la deduccion de inversiones en infraestructura que constituya servicio publico.

Incentivos alalocalizaciéon

Centros de Exportacion, Transformacion, Industria, Comercializacion y Servicios
(CETICOS)

Las empresas instaladas en los CETICOS de llo, Matarani y Paita estan exentas del Impuesto a la
Renta e IVA.

Inversiones en la Amazonia

Los contribuyentes ubicados en la Amazonia, dedicados principalmente a las actividades
econOmicas de extraccién forestal, agropecuaria, acuicultura, pesca, turismo; asi como a las
actividades manufactureras vinculadas al procesamiento, transformacion y comercializacion de
productos primarios provenientes de las actividades antes indicadas, siempre que las mismas se
realicen en la zona, estan afectos a una tasa reducida del Impuesto a la Renta de tercera categoria,
del 10%.

Los contribuyentes que desarrollen principalmente actividades agrarias y/o de transformacion o
procesamiento de los productos calificados como cultivo nativo y/o alternativo en dicho &mbito, estan
exentos del Impuesto a la Renta.

Las empresas dedicadas a la actividad de comercio que reinviertan no menos del 30% de su renta
neta en proyectos de inversién, estan afectos a una tasa reducida del Impuesto a la Renta de tercera
categoria, del 10%.

Zona Franca de Tacha

Exencidn de impuesto a larenta para las empresas instaladas en esta zona franca.
Promocidn de las exportaciones

Régimen de admision temporal por perfeccionamiento activo

Este régimen que permite el ingreso al pais, por un plazo maximo de 24 meses, de ciertas
mercancias extranjeras con la suspension del pago de los derechos arancelarios e IVA, para su

posterior exportacion, luego de ser sometidas a una operacién de perfeccionamiento activo
(transformacion, elaboracion o reparacion), incluyendo la maquila.
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Drawback o restitucién de derechos arancelarios

Consiste en la restitucion total o parcial de los derechos arancelarios, que hayan gravado la
importacion de insumos necesarios para la produccion de mercancias posteriormente exportadas.
La tasa de la restitucion es del 5% del valor FOB exportado con el tope del 50% de su costo de

produccion.

f) Incentivos alainnovacion y el desarrollo tecnoldgico

No se han identificado.
g) Incentivos especificos al empleo

No se han identificado.

A.2.4.2 Gasto tributario asociado a los incentivos a la inversién y empleo

En la tabla se muestran los incentivos tributarios antes descritos, con las estimaciones de gastos

tributarios cuando estan disponibles.

Cuadro A.2.4.2

Peru: Gastos Tributarios para Incentivar la Inversion y el Empleo

Incentivo Gasto Tributario 2008
Miles de soles % del PIB

(a) incentivos generales a la inversion

Estabilidad tributaria S. I S. 1.

Régimen especial de recuperacidn anticipada del IVA 229 009 0,06

(c) incentivos a la inversion sectorial

Reintegro del IVA en contratos de concesion de obras de infraestructura S. 1. S. 1.

Promocion del sector agrario 110.264 0,03

Incentivos a la mineria 61.903 0,02

(d) incentivos a la localizacion

Centros de Exportacidon, Transformacién, Industria, Comercializacion vy 237.209 0,06

Servicios (CETICOS)

Inversiones en la Amazonia 1.918.808 0,46

Zona Franca de Tacna 42 0,00

(e) promocion de las exportaciones

Régimen de admision temporal por perfeccionamiento activo S. I S. .

Drawback o restitucién de derechos arancelarios 701 652 0,17

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Aspectos Complementarios Mensaje Presidencial

Proyecto de Presupuesto General de la Nacion”, Colombia, 2008.
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A.2.4.3 Impacto de los incentivos

Byrne (2002) estudio la efectividad de algunos incentivos en Perd, basandose en la opinién de
expertos locales. Entre ellos, estudio los incentivos a la inversion en la Amazonia, los contratos de
estabilidad tributaria y los incentivos a la mineria.

Respecto del primero, sefiala que ninguno de los expertos entrevistados defendié a la Ley de la
Amazonia como un instrumento que estimulara el crecimiento econémico. En vez de ello, varios
mencionaros los fraudes y abusos que habian tenido lugar hace algunos afios.

Respecto de los contratos de estabilidad tributaria, el autor sefiala que existe la percepcion de que
han sido Utiles para atraer inversion. En particular, las compafiias mineras aprecian los contratos de
estabilidad tributaria, debido al alto valor de las inversiones, la larga duracion de los proyectos y la
volatil politica tributaria peruana.

Por dltimo, también se realiza una buena evaluacion de los incentivos a la mineria. La evaluacion
sugiere los incentivos tributarios hicieron rentables varios proyectos importantes que finalmente se

llevaron a cabo.
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ANALISIS DE INFORMALIDAD EN ECUADOR:

RECETAS TRIBUTARIAS PARA SU GESTION

RESUMEN

La informalidad debe ser estudiada dentro de un entramado de relaciones econdmicas y laborales
que forman parte de todo sistema econdmico. Esta investigacion analiza cuidadosamente el
concepto de informalidad, prestando especial atencién a la dimension tributaria de la misma,
centrando el analisis en el caso de América Latina y, mas especificamente, de Ecuador. Para ello,
se estudian los antecedentes del concepto de informalidad, se revisan los diferentes enfoques
tedricos que han analizado este fendbmeno y se identifican sus principales caracteristicas,
determinantes y tipologias. Finalmente, se examina la situacion de la informalidad en América Latina
y en Ecuador.
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ABSTRACT

(Economic) informality should be studied as part of an economic system characterized by complex
economic and labor interrelations. This article reexamines the concept of informality, bearing down
on its implications for the Latin American tax system, with emphasis on the Ecuadorian case. To fulfill
this task, the background to the definition of informality and the different theoretic approaches to this
phenomenon are studied. The main characteristics, determinants and typologies of economic
informality are identified. Finally, the situation in Latin America and Ecuador is explored.
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INTRODUCCION

La informalidad es un fendmeno de creciente complejidad. Detras de ello, se esconden probleméaticas
estructurales como la pobreza, la exclusion social, el desempleo y las desigualdades sociales. La
informalidad no puede ser analizada de manera aislada, sino que debe ser estudiada como parte
de todo un entramado de relaciones econdémicas y laborales dentro de un sistema econémico. En
este trabajo, nos centraremos mas en la cuestion tribitutaria, sin que ello signifique que cualquier
politica que desee afectar a la informalidad tenga que descuidar el resto de aspectos inherentes a
tal fendmeno.

El término informalidad se ha popularizado en demasia; a veces hace referencia a los trabajadores
gue no tienen contrato formal, otras veces a aquellos que no estan inmersos en los sistemas de
seguridad social publica 6 que no cuentan con prestaciones, e incluso, en algunas ocasiones, es
utilizado como sinénimo de trabajadores pobres. También se aplica frecuentemente a los vendedores
ambulantes, a los trabajadores a domicilio, 6 a los trabajadores que a pesar de trabajar en empresas
no han sido afiliados a la seguridad social. Encontrar una definicion precisa de la informalidad no es
tarea facil. Ha habido muchas y variadas acepciones al término, usado de mil maneras y aplicado a
muchas dimensiones: laboral, legal, tributario, etc. Esto muestra la transversalidad del concepto y
su naturaleza multidimensional, lo cuél debera ser tenido en cuenta a la ahora de cualquier analisis,
y por supuesto, en el disefio de las politicas publicas que pretenda afectar y/o regularla.

Este documento desea analizar cuidadosamente el concepto de informalidad, prestando especial
atencion a la dimension tributaria de la misma, y cifiendo el analisis a América Latina, y mas
concretamente, a Ecuador. Para tal propésito el trabajo se organiza dela siguiente manera. El capitulo
siguiente se dedica a abordar los antecedentes del concepto de Informalidad, centrdndonos en el
origen del concepto, asi como en su resurgimiento. La seccion tercera se dedica a detallar los
diferentes enfoques tedricos de la Informalidad. El apartado cuarto se centra en las diferentes
definiciones del término, asi como en identificar las principales caracteristicas, determinantes y
tipologias. El apartado quinto estudia la informalidad en América Latina, con especial atencion a
Ecuador. Por ultimo, en la seccion sexta, el interés recae en la relacién entre informalidad y
tributacion, otra vez, centrdndonos en América Latina, con mas atencion al caso ecuatoriano.
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1. ANTECEDENTES DEL CONCEPTO INFORMALIDAD

El término de informalidad o sector informal, fue introducido a principios de los afios setenta por Hart
(1971) analizando el mercado de trabajo de Ghana. En ese entonces, la informalidad fue relacionada
directamente con los paises del tercer mundo y fue utilizada -en un principio- para describir a las
actividades no agricolas de pequefia escala productiva, en las cuales los individuos obtenian una
forma de vida adicional de la que el mercado formal les podia ofrecer. Las actividades econémicas
estaban relacionadas con la produccion de bienes de bajo valor agregado, tales como las artesanias
o la alfareria por citar algunos, o también en servicios como el transporte de agua o alimentos.

A diferencia de aquellos individuos que trabajaban en el sector formal como administrativos, en el
gobierno, en industrias o grandes cadenas comerciales, sus actividades han tendido a no ser
registradas en la estadistica oficial, y tampoco su significancia econdmica era relevante en aquel
entonces.

En este pionero trabajo, se introduce la nocidn de oportunidades de ingreso formal e informal para
estudiar la ocupacion en el medio urbano de dicho pais, en particular entre los estratos de poblacion
de menores ingresos. Hart (1971) distingue entre lo formal e informal mediante la identificacién del
empleo asalariado y empleo por cuenta propia. La diferenciacion entre los sectores formal e informal,
no existia en el capitalismo del siglo XIX; no por el hecho de que las actividades llamadas informales
no existieran en ese entonces, sino por la falta de un punto de contraste. (Portes, 1995).
Estas actividades no solamente eran comunes sino que fueron practicadas intensamente en los
paises industrializados durante el periodo del capitalismo clasico.

En este sentido, la pregunta es: ¢ por que ha existido, y persiste el sector informal en la economia?.
El sector informal existe por que produce bienes y servicios que cualquier consumidor ordinario
quiere comprar y a niveles de precios accesibles. Los consumidores de estos productos no
necesariamente son los “pobres” como suele ser concebido, sino que muchas veces han sido
principalmente agricultores de pequefia escala que comercializan su cosecha, asistentes
comerciales, encargados de tiendas o pequefios comercios, entre otros tipos de individuos que por
primera vez, y debido a la carencia de un mercado de crédito establecido y la dificultad de acceso al
mismo, tienen el poder de compra para adquirir toda la variedad de articulos y productos que el
sector informal les ofrece.

El sector informal ha tendido a seguir y responder, en lugar de ser guia y cabecilla en la economia.
Si bien, éste ha respondido al crecimiento de las rentas tanto en la agricultura como en la dinamica
economica urbana, también ha sido un suplemento en el aumento del gasto del consumidor.
Del mismo modo, ha proveido de innumerables oportunidades en la obtencion de ingresos
adicionales en aquellos paises donde el desarrollo industrial ha sido débil, y como consecuencia, lo
ha sido también la generacion de empleo suficiente para su poblacion trabajadora.

En otros casos, la actividad informal ha sido inferida como la diferencia entre el aumento de la
poblacién urbana en edad de trabajar y el crecimiento -mas modesto- de la generacion de empleo,
gue ha provocado a lo largo de la época moderna tasas sostenidas de desempleo urbano.
Lo anterior, aunado a la falta de ayudas y seguros gubernamentales contra el desempleo, impuso
gue la mayor parte de los llamados “desempleados urbanos” se encontraran realmente trabajando
en un sector informal, y la mayor de las veces de manera intensiva y por largas jornadas; pero
también, en otros casos obtenian mayores ingresos por su trabajo, si bien, de manera mas precaria
gue los ubicados en el sector formal.
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Marx habia argumentado que la informalidad era la parte de la economia mas vulnerable y explotada
de lo que él llamaba el sistema capitalista; y mas recientemente, la vision de que todos los esfuerzos
por mejorar el desarrollo de las pequefias y microempresas en este entorno serian mas que inutiles,
ya que sblo la existencia de cambios estructurales en la economia podrian mejorar su colocacion.

Los gobiernos, especialmente en el este y sudeste asiatico, han visto a la informalidad como la
antitesis de la modernizacion (Lubell, 1993) y una forma de perpetuar el subdesarrollo con técnicas
y métodos tradicionales en la produccion. Por otro lado, también la informalidad ha sido relacionada
directamente con la urbanizacion de las ciudades, y que al mismo tiempo, abre un espacio para el
mercado negro, el narcotrafico y comercio ilegal.

Es asi como a través del tiempo, han existido esfuerzos ya sea por regular las actividades del sector
informal de la economia o en su defecto, por rechazarlas completamente como cualquier otra
actividad ilegal. Esta actitud ha cambiado, desde la influencia que ocasiono el estudio realizado en
Kenya por la Organizacion Internacional del Trabajo (ILO por sus siglas en inglés) en el afio de 1972
(ILO, 1972), el cual fue el primero en su tipo que permitié cuantificar sistematicamente la actividad
del sector informal, y aconsej6 a su gobierno en reconocer su gran utilidad. Algunos paises africanos
aceptaron este precepto, y entonces, permitieron que la informalidad fuera un sustituto de muchos
problemas derivados de modelos econémicos ineficaces, con fuerte presencia de grandes industrias
y compafiias transnacionales. Estos gobiernos reconocieron que las micro y pequefias empresas
nativas, que vivian sumidas en la informalidad y que operaban sin ningun tipo de ayuda, subsidio o
proteccion, otorgaban una experiencia muy util y ayudaban a incrementar el nivel de vida de la
poblacién.

Este hecho es altamente cuestionable en un contexto de crecimiento de este sector que vive en
condiciones complejas, y que ademas, se perpetla en el largo plazo de manera estructural y
sistémica. En este sentido, también fue muy discutible la estrategia adoptada por los gobiernos y
las Instituciones extranjeras de ayuda financiera de ayudar a esta parte del sector informal, pero no
para que saliera de él, sino para afianzandolo como tal. Por el contrario, no fueron adoptadas medi-
das adecuadas, tales como facilidades crediticias, entrenamiento laboral, y otras politicas que pu-
dieran coadyuvar a la integracion hacia la economia estructurada.
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Resurgimiento del Sector Informal

En la actualidad, el concepto del sector informal ha recibido amplia atencién, llegando incluso a
manifestarse un re-nacimiento del concepto en el contexto del debate del bienestar, en relacion con
la seguridad social y los programas de combate a la pobreza (Sethuraman 1997, Charmes, 2000).

En las Ultimas dos décadas, el sector informal de los paises en desarrollo ha crecido
considerablemente, y contribuye significativamente a la produccién y es usado como un sustituto del
empleo formal. En especifico, las tendencias recientes en los paises desarrollados contrastan con
el concepto inicial que dio cuerpo al fendmeno, ya que en afos recientes se observa la creacion de
un tipo de mano de obra que de alguna u otra manera, pudiese ser definida como “informal”, y no se
refiere a los tradicionales trabajos de ambulantaje que han caracterizado al empleo informal desde
décadas, sino a huevas y mas flexibles formas de trabajo en el contexto de la “nueva economia”.

Por citar algunas de estas nuevas formas de empleo en paises desarrollados, tenemos un claro
ejemplo: el trabajo en casa, aquellos trabajadores que realizan sus actividades desde el hogar, al
estar conectados al sistema de la empresa por medio de un portatil u ordenador personal.
Esto permite a las empresas disminuir sustancialmente los costes de oficina. Sin embargo, estas
estrategias, muchas veces, viene acompafiado de una importante pérdida de cobertura de todos los
derechos de los trabajadores. Este desplazamiento del trabajo de oficina hacia el hogar, si bien
otorga mayor flexibilidad a las empresas, muestra un mayor grado de precariedad y explotacion de
la fuerza de trabajo, debido a que en la mayoria de los casos no se les pagan los derechos que la
ley exige en materia laboral.

Uno de los factores que ha sido aceptado con mayor celeridad en el entorno académico, es que esta
transformacion de la naturaleza del mercado de trabajo es debida a la creciente competencia
provocada por la globalizacion econémica, entendida como la mayor integracion de los mercados
(Attanasio, et. al, 2003, Kramarz, 2003, Koujianou y Pavcnik, 2003, Galiani y Sanguinetti, 2003).
Estos argumentos han sido muy aplicados para una gran mayoria de los paises subdesarrollados,
en la medida que el sector formal tanto en el ambito privado como publico, se ha mostrado incapaz
de generar los empleos suficientes para la oferta laboral. Ademas, pareciera que el crecimiento de
la actividad informal no ha sido del todo indeseable para las autoridades gubernamentales, puesto
que han visto asi una nueva forma de esconder problemas estructurales de la economia y
particularmente en la generacion de empleo (Schneider y Klinglmair, 2004, y Charmes, 2000).

Por otro lado, hay importantes factores en detrimento de la actividad informal como son la existencia
de barreras y obstaculos a los mercados financieros y de factores (Maloney, 2002: 14). Aungue ortos
autores opinan lo contrario (De Soto, 2000); actualmente la informalidad de los paises
subdesarrollados se abre camino al encontrar estrategias que le permiten acceder a estos mercados,
logrando por ejemplo, desarrollar una capacidad endégena de generar su propio historial crediticio.
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2. DIFERENTES ENFOQUES TEORICOS DE LA INFORMALIDAD

El sector informal surge como resultado de la presion ejercida por el excedente de oferta de mano
de obray la insuficiente creacién de empleo. Ante la necesidad de sobre vivir, la gente se ve obligada
a buscar soluciones de baja productividad - bajos ingresos y se dedica a producir o vender algo.
En las principales ciudades latinoamericanas, el proceso de industrializacién, el crecimiento
demogréafico y las migraciones del sector rural al sector urbano que se han producido en los Ultimos
afios ha ocasionado limitaciones de las economias para absorber el incremento de la fuerza de
trabajo situacion que ha sentado paulatinamente las bases para el aparecimiento de la informalidad
en diversos sectores como son el empleo y la vivienda.

El concepto de informalidad, aparecié como concepto econdmico hace aproximadamente 30 afios,
sin embargo, sigue generando polémica por su utilizacion por parte de académicos y politicos.
Es un término polisémico que se confunde en muchos casos con otras categorias y denominaciones
(economia social, popular, subterranea, cooperativa, asociativa, no lucrativa, empresas populares,
microempresas, entre otras).

El concepto de sector informal continda siendo difuso, y como ha sido mencionado en la introduccion,
existen varios términos adicionales para describirlo. La comprension de este concepto ha ido
cambiando a lo largo del tiempo y ha englobado varias dimensiones.

En un principio, se ha visto a la informalidad como un sector marginado, en términos de su posicion
y su contribucion a la economia. En épocas recientes se observa como un sector basico, que
contribuye significativamente a la generacion de empleos y producto (Charmes, 2000, Schneider y
Klinglmair, 2004); a través de la proliferacion de actividades intensivas en mano de obra, las cuales
son en términos generales, no rentables para la mayor parte de las empresas ubicadas en el sector
formal.

Usualmente, al sector informal se le habia observado como un fendmeno de transicion de corto
plazo, pero en la época actual, se comienza a aceptar que es mas bien un fendmeno estructural y
permanente (ILO, 1990, Bekkers y Stoffers, 1995); contrario a esa vision usual de corto plazo, el
sector informal no tiende a contraerse con las politicas de crecimiento y ajuste econémico, ya que
la evidencia sugiere que el sector informal muestra mas bien tendencias expansivas como parte de
los paquetes de politica econémica, al menos, para los paises de Africa y América Latina
(Tokman, 1989, 1994).

Por otro lado, tenemos la clasificacion del tipo de mano de obra empleada, que en sus inicios,
permitio distinguir las caracteristicas entre ambos sectores. Al sector informal se le vincul6é con una
fuerza de trabajo con requerimientos bajos en recursos, en relacién con negocios familiares, de
pequefia escala, tecnologia adaptada intensiva en trabajo, de mercados des-regulados pero
competitivos y procesos informales de obtencion de habilidades.

Esta clasificacion fallé en reconocer adecuadamente la esencia de la informalidad, ya que solamente
hacia referencia al auto-empleo y el trabajo familiar en distintas actividades econémicas, sin contar
con los asalariados y aprendices que eran también parte importante del sector informal.

Otra caracteristica relevante es la relacion estrecha ente ambos sectores. En la literatura se observa

un vacio al respecto, expresado como una falta de reconocimiento de esta relacion, o al menos, del
caracter y los fundamentos de sus vinculos, ya sea por ejemplo, de super o subordinacion.
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Evidencia reciente muestra que en algunos paises, estos eslabones entre los sectores formal e
informal son a menudo muy estrechos y amplios, y sobre todo en las areas urbanas. La contribucion
de la informalidad al Producto Interno Bruto (PIB) y a la productividad es también relevante. Mientras
gue el sector informal solia ser visto como un sector residual y como una fuente de empleo para
aquellos que no eran capaces de conseguirlo en el sector formal, ya que el trabajador informal era
etiquetado como un trabajador de baja productividad, la evidencia empirica reciente muestra la
tendencia opuesta.

El trabajador en el sector informal generalmente contribuye al PIB, e inclusive, percibiendo
remuneraciones mas alla del salario minimo, y ademas apunta que en términos generales, la
productividad en el sector es mucho mas amplia que el promedio del PIB per capita en la economia
(Charmes, 1990).

La caracteristica geogréfica es otro término que otorga dimension de espacio a la nocion de la
informalidad. Esta se encuentra implicitamente vinculada con la economia urbana como una
tendencia persistente a través del tiempo, debido a la migracion rural-urbana como un proceso natural
en las etapas del desarrollo econdmico; sin embargo, el sector informal es ain mas extensivo, y
aunque si bien no es objetivo central del documento probarlo, en la actualidad seguramente aplica
de igual manera tanto en zonas urbanas como rurales. La nueva forma de concebir su esencia, como
una parte ordinaria y comun de la nueva economia, comprende tanto el entorno rural como el urbano,
en la agricultura y el comercio, confiriendo nuevas formas de estrategias en la generacion de
ingresos.

Al reconocer la amplia diversidad de las actividades econdmicas, ocupaciones y trabajadores que
engloban la informalidad, las medidas de politica que buscan un objetivo de mejorar las condiciones
de los agentes econdémicos ubicados en este sector, en lugar de ser del tipo uniforme, deben ser
mas focalizadas hacia situaciones y circunstancias particulares en determinado segmento del sector
informal de la economia.

El funcionamiento del mercado de trabajo urbano en los paises en desarrollo
Hernadndez y Cruz (2000) sintetizan cuatro categorias tedricas para analizar la informalidad:

1) Esquema tedrico de la racionalidad productiva: basado en en el concepto de la segmentacion del
mercado de trabajo con fundamentos en los modelos de Lewis (1954) y Harris y Todaro (1970),
logrando su expresion empirica con el caso del mercado de trabajo urbano en Ghana en el trabajo
pionero de Hart (1971), y pocos afios después reformulado en el modelo de Fields (1975).

En el modelo de Fields (1975), existen dos sectores, uno moderno y otro tradicional, los cuales
presentan diferencias en oportunidades de empleo, amplias brechas salariales y distintas
prestaciones en la seguridad social. Bajo este esquema, se estimula la migracion al sector moderno,
pero debido a la imposibilidad de generar empleo a la misma tasa de crecimiento de la poblacion
urbana, coexiste un exceso de fuerza de trabajo que no tiene manera de reinsertarse en la dinamica
laboral formal. Debido a las necesidades de ingreso, este exceso de mano de obra encuentra trabajo
en actividades caracterizadas por ser de baja remuneracion, reducida productividad, un uso de
tecnologia atrasada e intensiva en trabajo y sin barreras de acceso.
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El fendmeno de la dualidad en el contexto econémico, y fundamentado en la tesis del desarrollo
dual (Lewis, 1954), tiene cuatro elementos relevantes:

a) Es posible la coexistencia de dos conjuntos de condiciones econdémicas.
b) Esta coexistencia es cronica y no solamente temporal.
¢) Hay unatendencia a incrementarse la diferencia econémica entre los paises a través del tiempo.

d) Las economias mas desarrolladas hacen muy poco realmente para mejorar las condiciones de
las economias menos desarrolladas.

Por este motivo, la situacién de pobreza cronica es una caracteristica que va ligada al empleo
informal y los seguidores de esta teoria observan este sector como un problema persistente, que
obstaculiza y desequilibra el mercado de trabajo de las economias subdesarrolladas.

Este enfoque presenta una amplia aceptacion, pero en su mayoria sélo dentro del grupo de aquellos
que estan ligados a los puestos publicos y los hacedores de la politica econémica y social; quiza
seguramente, por ser un enfoque que centraliza las recomendaciones de politicas re-distributivas,
de empleo y combate a la pobreza.

2) Esquema teodrico de la racionalidad del mercado; muestra una teoria que busca afanosamente
una mayor flexibilidad y reduccién de costes en los procesos productivos, debido a las renuentes
crisis de los afios 1970s y 1980s. La idea principal es la de transferir las empresas a ubicaciones
con condiciones mas favorables tanto en términos fiscales como tecnoldgicos, que buscan técnicas
ahorradoras de trabajo y que incrementen al mismo tiempo, la productividad.

La informalidad aparece como una falta de regulacién y vigilancia que hace posible que los
empresarios empleen medidas extralegales como parte de su estrategia de competencia. Las crisis
recientes en la década de los 80 provocaron un surgimiento de formas atipicas de empleo con la
caracteristica que permitian abatir los costes salariales y con circunstancias que llevaban al
trabajador a la informalidad. En este enfoque tedrico, el esquema de medicion del sector informal
se sustenta a través de variables tales como el no registro y la ausencia de prestaciones en el
trabajador.

3) Esquema tedrico de la extra-legalidad; se observa una definicién tedrica que expone como tanto
las empresas formales asi como las informales funcionan bajo una misma ldgica, donde el Gnico
factor que las distingue es su condicion legal. En la medida que los altos costes de cumplir con los
estatutos y las leyes exceden a los beneficios, sucede que se presenta un incentivo para entrar a
mercados de mas facil acceso para aquellas empresas de reducido tamafio y por tanto, de dificil
fiscalizacion.

Este esquema tedrico sobre informalidad comparte junto al enfoque anterior, que las actividades
que agrupan su conjunto no se encuentran reguladas ni por el gobierno, ni por las instituciones
legales en vigencia, y por ello, la definicion operacional de la informalidad se caracteriza como el
conjunto de actividades que no cumplen con toda la reglamentacion establecida en el ambito
econémico, sean de carécter fiscal, sanitario, laboral o de algun otro tipo (Hernandez y Cruz,
2000: 40).

En este enfoque tedrico, lo Unico que distingue al sector productivo informal es su condicion legal,

por lo tanto, la “ilegalidad” no se presenta de la misma forma como sucede en el enfoque tedrico de
la racionalidad del mercado, donde lo ilegal es una caracteristica derivada del mismo fenémeno.
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4) Esquema tedrico de racionalidad emprendedora; es derivado del anterior, es predominantemente
empresarial, y sefiala que la misma existencia de oportunidades en el mercado de obtener ingresos
mayores de los que hubiesen obtenido como asalariados, los estimula a la creacién de un negocio
propio. Es asi como se generan inicialmente unidades de produccién de reducido tamafio, que no
cuentan con las rentas y utilidades suficientes como para poder ser registradas y cumplir en términos
fiscales sus compromisos.

Se observa pues, que estos negocios no nacen como resultado de la falta de empleos remunerados
en el sector formal, sino que mas hien, es la mejor opcion de todo individuo emprendedor sin mayor
capital que sus habilidades y aptitudes. En este entorno, ser negocio pequefio se presenta como
temporal, debido a que este tipo de negocio tenderd a crecer y en esa medida, podra cubrir los costes
de ser formal y acceder asi, a los beneficios que otorga la formalidad como es el caso del
financiamiento bancario y del apoyo gubernamental en materia de promocidn econdémica y paquetes
fiscales (Maloney, 2002: 11).

A diferencia del primer enfoque teorico, la condicion de pobreza del individuo o unidad econémica
no es una caracteristica necesaria, sino todo lo contrario; el factor de competencia estimula a los
individuos a tener un mayor ingreso que en otros tipos de trabajo dentro del sector formal de la
economia.

La Vision Estructuralista

En contraste con la percepcién dualista del mercado de trabajo, el llamado enfoque estructuralista
enfatiza el contexto estructural de las economias subdesarrolladas. Esta vision presenta un fuerte
enfoque regional, y analiza la produccion, las estructuras de mercado, la tecnologia y los eslabones
entre los sectores formal-informal.

Los estructuralistas interpretan el sector informal como aquel que cubre los segmentos mas bajos
del mercado laboral en términos de ingreso, estabilidad y proteccion. En todo caso, las diferencias
salariales entre ambos sectores formal e informal no se deben a factores institucionales, cominmente
impuestos por el gobierno, sino que corresponden mas bien, al papel funcional de los citados
sectores en el sistema econdémico, el cual opera en contra de los rasgos estructurales que
caracterizan a la economia latinoamericana, como por ejemplo, una distribucion desigual de la
riqueza, un crecimiento acelerado de la fuerza de trabajo, lo cual ha creado una situaciéon de exceso
de mano de obra en las zonas urbanas, y una creacion insuficiente de empleo formal (Tokman, 1989,
1994).

El desarrollo histérico de la economia Latinoamericana ha llevado a una estructura de produccion
heterogénea y los distintos modos de produccidén coexistentes se corresponden a estructuras
ocupacionales especificas. La distribucién personal del ingreso también se explica por factores
estructurales. La vision estructuralista diverge significativamente en la definicién de estos factores y
es comun diferenciarla entre los enfoques de la ILO plasmado en el Programa Regional de Empleo
para América Latina y el Caribe (PREALC) y el de la “Economia Subterranea” (Portes y Schaulffler,
1993).
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El razonamiento del PREALC se basa en una percepcion dualista del sector informal como un
segmento marginal del mercado de trabajo, si bien, con un nivel elevado de heterogeneidad.
La pobreza se concentra en grupos especificos dentro de éste sector y se observa que su relacion
con el funcionamiento del mercado laboral esta estrechamente vinculado a la organizacién del
proceso de produccion en el contexto estructural de exceso de mano de obra.

Los mercados de trabajo segmentados igualan la demanda y la oferta, donde ésta Ultima, es
considerada ilimitada en cuanto a mano de obra no calificada (ILO, 1990). Es por ello que en este
enfoque dualista las rentas salariales en el sector informal son bajas, las actividades ocupacionales
son de subsistencia y no estan vinculadas dinamicamente al sector formal, a pesar de que se
reconoce la existencia de algunos eslabones con un caracter de empleo precario. Lo anterior
presenta un circulo vicioso, y en general, la productividad es baja debido a la reducida dotacion de
capital humano, pero la escasez de empleo y los salarios tan reducidos no permiten una acumulacion
adecuada de capital humano.

Los seguidores del enfoque de la Economia Subterranea comparten varios supuestos basicos acerca
del caracter estructural explicado por el enfoque del PREALC. Este enfoque remarca el fuerte
eslabon sectorial formal-informal y también la heterogeneidad que se presenta al interior de la
informalidad; sin embargo, las consecuencias que provoca el exceso de oferta de trabajo son mucho
mas complejas que la necesidad de un sector informal mas auténomo que asegure la sobrevivencia
de los menos favorecidos, al margen de la sociedad y el mismo sistema econémico.

El sector informal es una parte bien integrada del sistema economico, donde la relacion formal
informal representa los aspectos de las economias y puede ser interpretada como un amplio subsidio
otorgado a las empresas capitalistas formales (Portes y Schauffler, 1993: 49). Se presupone que el
mercado laboral deberia reflejar todos los elementos heterogéneos de la estructura econdémica y de
produccion, donde en cada categoria de puesto de trabajo del proceso productivo, las condiciones
laborales se convierten en mas precarias, y los niveles salariales son méas bajos.

Una vision alternativa y aplicada mas recientemente a los mercados de trabajo de las economias
en desarrollo, es la que combina ciertos rasgos de la segmentacion del mercado de trabajo pero
matizados con supuestos competitivos (Cohen y House, 1996, Marcouiller, et al., 1995, 1997,
Pradhan y van Soest, 1997, Gong y van Soest, 2001, y Maloney, 2002).

Este enfoque es el denominado “Competitivo” (Heckman y Sedlacek, 1985) y establece que la fuerza
de trabajo no calificada se encuentra mas o menos bien integrada en el mercado laboral, donde los
trabajadores pueden seleccionar entre distintos tipos de trabajo ya sea dentro del sector informal o
del formal. El ambito competitivo del mercado de trabajo, permite tanto al trabajador como al
empleador seleccionar su situacion laboral, dependiendo si les es mas conveniente o no evadir los
costes implicitos, los impuestos laborales y los de la proteccion social. Ademas, el trabajo informal
admite un mayor grado de flexibilidad y ofrece posibilidades de entrenamiento.

El trabajo de Maloney (2002) muestra la relevancia del auto-empleo (0 autbnomos) en este contexto
tedrico alternativo, debido a que existe un coste de oportunidad muy reducido en pertenecer a este
colectivo, en la medida que tanto la productividad como los salarios de los trabajadores relativamente
menos cualificados y ubicados en el sector formal es también baja.

Finalmente, un factor explicativo de ésta division del mercado laboral, es que ambos sectores no

evaden la legislacion en materia laboral y fiscal a propésito, sino que evaden las ineficiencias y
rigideces implicitas e inherentes a éste tipo de mercado de trabajo.
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Los Enfoques Ortodoxo y Segmentalista

De acuerdo a la Teoria neoclasica tradicional, la segmentacion laboral expresa distintos mecanismos
de fijacion salarial y movilidad limitada entre los diferentes sectores. Los diferenciales de salarios
entre individuos idénticos en términos de capital humano y habilidades se presentan esencialmente
por factores institucionales, tales como la intervencién gubernamental o una fuerte presencia sindical.
Segun esta teoria, las normas institucionales expresan limites internos y externos en el mercado de
trabajo, y si bien, los individuos que se encuentran dentro del mercado pueden competir entre ellos,
éstos no se preocupan por aquellos ubicados fuera, ya que éstos Ultimos se encuentran en
permanente competencia por ingresar al mercado interno.

Tanto la visién tradicional o dualista, como la estructuralista comparten rasgos de este tipo de
segmentacion, y que en el contexto de los paises en vias de desarrollo, se ven influenciados
directamente por rasgos tales como el acceso tan heterogéneo que tiene la poblacion a la educacion
y la formacion, lo que junto a otros factores como el geogréfico y étnico limitan fuertemente la
movilidad, y por tanto, ejercen un fuerte impacto sobre los diferenciales de salario de los
trabajadores.

Dentro de este marco neoclasico, surgen un amplio rango de teorias que de manera endégena,
explican las diferencias salariales. Tales teorias han sido consideradas en los modelos de salarios
de eficiencia y los del tipo insiders-outsiders (Saphiro y Stiglitz, 1984, Akerloff, 1982). En estos
modelos, se establece un mercado de trabajo con distintos mecanismos de fijacién salarial, y que
en diferentes sectores se exhibe mas bien un racionamiento del empleo en lugar de la segmentacion
misma. Por ello, una de las caracteristicas mas importantes que define la estricta segmentacion del
mercado laboral es la movilidad limitada entre los segmentos, y por tanto, la sola existencia de los
diferenciales de salarios es condicion mas que suficiente para la existencia de segmentacion (Fields,
1980: 130). Bajo esta légica, la segmentacion del mercado laboral no es compatible con una perfecta
movilidad del factor trabajo.

Una critica sobre el analisis neoclasico del mercado de trabajo, es el caracter estatico que limita su
alcance analitico, sobre todo con el tema referente a la movilidad limitada que caracteriza a la teoria
segmentalista tradicional. Otra critica adicional es sin duda alguna la asuncion de supuestos muy
alejados de la realidad. Este enfoque ortodoxo fue incapaz de explicar los problemas del desajuste
en el mercado de trabajo, del desempleo, la pobreza y de la distribucién inequitativa de la renta
salarial, y es por ello, que se adopté el el enfoque segmentalista tradicional como una teoria que
dividia el mercado laboral de los Estados Unidos en dos segmentos, donde tanto los trabajadores
como los empleadores se comportaban por reglas fundamentalmente distintas de comportamiento
(McNabb y Ryan, 1990). El enfoque segmentalista (Fields, 1975, Magnac, 1991) establece que el
mercado de trabajo esta formado por dos segmentos, uno primario y otro secundario. El primer sector
ofrece empleos més atractivos, con un mayor nivel salarial, estabilidad y mejores condiciones de
trabajo; el segundo se caracteriza por generar empleos de baja calidad, bajos salarios, malas
condiciones laborales e inestabilidad. En general, se dice que este sector genera empleos de calidad
inferior con respecto del primero. En este entorno, se observan distintos puntos de vista para explicar
la teoria de las fuentes de la segmentacion.

Se penso que la segmentacion del mercado de trabajo era consecuencia de una estructura industrial
dualista que reflejaba en si misma el fendmeno. En tal sistema dual, coexistian industrias y empresas
consolidadas (oligopdlicas) con un sector capitalista competitivo pero “periférico”.

19 Este enfoque tedrico es conocido como la Escuela Institucionalista americana (Leontaridi, 1998).
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Este enfoque segmentalista tiene una estrecha relacion con la percepcion estructuralista del mercado
de trabajo. La forma de funcionar del mercado de trabajo se presentaba como la idea de mercados
internos de trabajo, que implicaban que la determinacién salarial y la ubicacion del empleo en amplios
territorios del mercado de trabajo, fuesen gobernadas por procesos institucionales, en lugar de las
propias fuerzas del mercado (Piore, 1983).

Otros esquemas de la teoria de la segmentacion, ponen énfasis sobre las diferencias socioldgicas
y de comportamiento como sus principales razones (Piore, 1973). Aqui se introduce la nocién de
eslabones de movilidad, que implica que los individuos de cierto nivel socioeconémico, estatus social,
sus antecedentes familiares, o egresados de cierto rango de instituciones educativas, estarian
confinados a tipos especificos de empleos. Por ello se argumenta que los segmentos del mercado
laboral son cualitativamente distintos debido a las diferencias tanto en comportamiento como en la
experiencia adquirida por los trabajadores, asi como por los empleadores. La determinacion salarial,
la educacion, y el entrenamiento son factores completamente distintos en ambos segmentos del
mercado de trabajo (Piore, 1983).

La respuesta al planteamiento de sus preguntas queda plasmada pocos afios después en el modelo
tedrico de Heckman y Sedlacek (1985), al formalizar la existencia de un mercado de trabajo
competitivo, donde el factor trabajo interactiia simultaneamente y compite por desarrollar sus
actividades en aquel sector que mas le reditle en términos salariales. Este modelo es en gran
medida la columna vertebral de la tesis, y es tema a explorar en el siguiente capitulo del trabajo.

Para finalizar este apartado, se puede concluir que la evidencia empirica sobre segmentacion no
tiene en la actualidad criterios uniformes y unanimes para verificar sus hipotesis, y por tanto, para
identificar cual es el limite entre los citados segmentos (si existen) y también determinar el niimero
adecuado de ellos (Taubman y Wachter 1991, y Sloane, et al., 1993).

Bajo esta ldgica, dentro de la citada diversidad en la investigacion sobre la segmentacion,
se observan trabajos que aplican (arbitrariamente) los modelos tradicionales sobre capital humano,
los del tipo factorial y de analisis de clusters y los modelos swithching (McNabb y Ryan, 1990, Sloane,
et al. 1993, y Dikens y Lang, 1985, 1987, respectivamente).

3. DEFINICIONES, CARACTERISTICAS, DETERMINANTES Y TIPOLOGIA

Al sector informal se le ha denominado de diversas maneras: el tradicional, el de sobre-vivencia, el
subterraneo, el des-regulado, el residual entre otros. El concepto del sector informal es ambiguo en
su definicion, ya que depende del grado de relevancia en su relacion con la actividad productiva.
Mientras que el sector informal es altamente heterogéneo (Maloney, 2002: 14), y no existe en la
actualidad un acuerdo generalizado en su definicion, es facil clasificarlo dentro de dos grandes
grupos de trabajadores: los asalariados y no asalariados. Dentro de la primera clasificaciéon
encontramos al trabajador casual o eventual, que trabajan sub-contratados o en actividades del
hogar; mientras que en la segunda, se observan a los auto-empleados, que trabajan dentro del
esquema de un negocio familiar, asi como las microempresas y los trabajadores por cuenta propia.

La Oficina Internacional del Trabajo, en el apartado 5 del Informe General, de la Décimo Séptima
Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo, celebrada en Ginebra, entre el 24 de
noviembre y 3 de diciembre de 2003, sefala que “el sector informal puede describirse, generalmente,
como un conjunto de unidades que producen bienes o servicios principalmente con la finalidad de
crear empleos e ingresos para las personas involucradas. Estas unidades, que tienen un bajo nivel
de organizacion, operan a pequefia escala y de manera especifica, con poca o ninguna division
entre el trabajo y el capital como factores de produccion. Las relaciones de empleo - cuando existen
- se basan sobretodo en el empleo ocasional, los parentescos o las relaciones personales y sociales
mas que en acuerdos contractuales que implican garantias en buena y debida forma”
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El apartado 6 del mismo informe dice que “a los fines estadisticos, se considera el sector informal
como un grupo de unidades de produccion que, segun las definiciones y clasificaciones del Sistema
de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (Rev. 4), forman parte del sector de los hogares
como empresas de hogares, es decir, como empresas que pertenecen a los hogares y que no estan
constituidas en sociedad”

La economia informal se ha definido a partir de diversos criterios; sin duda, la version dominante
para identificar el trabajo informal es la que elaboré el Programa Regional de Empleo en América
Latina (PREALC) que es una institucion dependiente de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT), que dice que “el sector informal esta compuesto de un una fuerza de trabajo que es creada
por las limitaciones estructurales que han sido puestas al sector formal. Dice que el origen del sector
informal ha dado (como consecuencia) un crecimiento urbano, que es capaz de absorber la mano
de obra. Es decir, los desplazados se encuentran sin tener trabajo en el sector privado y generan
sus propias oportunidades de empleo.

Los conceptos de Economia Informal y Trabajo Informal se difundieron en el Gltimo tercio del siglo
pasado. Sus interpretaciones fueron muy diversas pero en todas ellas se distinguen dos visiones
gue le confieren una imagen negativa: La vision legal, que la considera una actividad marginal e
ilegal. La visién desde el punto econdémico tiene varios planteamientos, pero todos reconocen que
su existencia se debe a la incapacidad de generar suficientes alternativas y plazas formales de
empleo; con lo cual la identifican como una actividad de exclusiva sobrevivencia (Campos, 2008).
Este concepto crea una diferencia sustancial entre aquellos que se desenvuelven en el sector formal,
al que se lo considera como legal, es reconocido por los sistemas fiscales, sus empleados tienen
beneficios de seguridad y salud; y, por otro lado, el grupo de trabajadores informales, ilegales en
todos los sentidos antes sefialados y evasores de impuestos. Sin embargo, debemos considerar que
la informalidad es una caracteristica importante y comin en las economias latinoamericanas.
Los trabajadores informales no son necesariamente evasores fiscales: muchos son personas pobres
excluidas de los mercados formales de trabajo y privados de sus derechos econémicos. Fomentar
el cumplimiento de las obligaciones fiscales es esencial, pero con regimenes simplificados que
equilibren los costes de la formalidad con sus beneficios, junto con servicios sociales que traten en
igualdad de condiciones a los trabajadores formales e informales, pueden ayudar a tratar mejor el
complejo fenémeno de la informalidad en América Latina.

Usualmente, al sector informal se le habia observado como un fendmeno de transicion de corto
plazo, pero en la época actual se comienza a aceptar que es mas bien un fenémeno estructural y
permanente (Bekkers vy Stoffers, 1995), contrario a esa vision usual de corto plazo, el sector informal
no tiende a contraerse con las politicas de crecimiento y ajuste econémico, ya que la evidencia
sugiere que el sector informal muestra méas bien tendencias expansivas como parte de los paquetes
de politica econdmica, al menos, para los paises de Africa y América Latina (Tokman, 1989, 1994)
La informalidad muestra su complejidad desde su propia definicién, asi por ejemplo la Organizacién
Mundial del Trabajo (OIT) en su documento Decent Work and the Informal Economy (International
Labour Conference 90th Session 2002), define que la caracteristica primordial de los trabajadores
informales es el no ser reconocidos ni protegidos por los marcos legales y regulatorios. Otras
caracteristicas importantes son la falta de proteccion social, de reconocimiento de los derechos de
propiedad o la dependencia de “instituciones” informales para el desarrollo de su actividad como por
ejemplo el acudir a chulqueros para tener acceso a crédito o al contrabando para disponer de
mercaderia para su venta. El estudio del sector informal en el ambito laboral se ha popularizado; es
usado como sinénimo de trabajador pobre, que no tiene contrato, que no tiene seguridad publica, o
gue no cuenta con prestaciones. Pero quizas, el concepto que ha tenido mayor aceptacion es: el
conjunto de trabajadores que no tiene seguridad social.
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La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE, 2009), sefala a Ecuador
como uno de los paises latinoamericanos donde se registran las cifras mas altas de empleo no
regulado, con un 74,9 por ciento. Sin embargo, el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC),
sefiala que la metodologia que utilizé la OCDE para la medicién de ese indice no es la manejada
por la mayoria de los paises del mundo, que calculan la informalidad del empleo de acuerdo con las
recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Bajo la metodologia de la OIT,
Ecuador tendria un empleo informal del 43 por ciento. La OCDE registra como trabajo informal a
todo aquel que no estd amparado por la seguridad social ni tiene lo que en Ecuador se conoce como
Registro Unico de Contribuyentes. Para la OIT el trabajo informal se registra cuando una empresa
tiene mas de diez afios en actividad y no ha regularizado a sus empleados.

Caracteristicas Generales del Sector

El sector informal ha sido caracterizado por ser intensivo en mano de obra y escaso en capital,
utilizando Unicamente herramientas manuales y ordinarias en lugar de maquinaria pesada y mas
sofisticada, en el sentido de que su operatividad no requeria de ninguna clase de capacidad
instalada. No existen barreras de entrada.

El trabajo informal funciona con un bajo nivel de organizacion, poca division del trabajo y escaso
capital, con mano de obra y tecnologia poco calificada; los activos fijos pertenecen a los propietarios
del negocio o servicio y pueden ser utilizados indistintamente por su empresa no constituida en
sociedad o por el hogar, no existen garantias formales de contratacion y pueden realizar
transacciones y contraer pasivos sélo en nombre propio. El subsector informal incluye a los
trabajadores por cuenta propia que ocasionalmente emplean asalariados y generalmente no se
inscriben en registros oficiales, fiscales o de seguridad social, y parte de los duefios de los negocios
informales pueden ocupar uno o mas asalariados de manera continua, cumpliendo parcialmente con
reglamentaciones o requisitos gubernamentales.

Los trabajadores informales no son necesariamente evasores fiscales: son personas excluidas de
los mercados formales de trabajo. La informalidad ocupa similares espacios en los que el sector
formal actia. Como estrato social, el sector informal alude a los sectores mas desposeidos de la
poblacion, principalmente de las areas urbanas, donde se dificulta la accesibilidad a empleos de
calidad. Las ventas callejeras, el servicio doméstico, las reparaciones domésticas menores, los
servicios de vigilancia y de otras actividades semejantes pueden ser realizadas dentro del trabajo
informal. Los trabajadores de este sector suelen tener bajos niveles de educacion y provienen
mayormente de determinados sectores de la poblacion como mujeres, nifios, ancianos e inmigrantes
urbanos.

La evidencia empirica indica que el sector informal se presenta como la principal fuente de
generacion de empleo para una gran parte de los paises subdesarrollados (Charmes, 2000, e ILO,
2000).

A pesar del aumento constante de la participacion de la fuerza de trabajo y la constante migracion
rural-urbana de los paises sub-desarrollados desde los afios 1950s, el sector informal continta
expandiéndose; y como lo confirman los documentos de Tokman (1989) y Sethuraman (1997), su
crecimiento se sustenta en la citada falta de capacidad del sector formal de generacion de ingresos
y empleos adecuados.

20 En el Sureste-Asiatico, se observa que el sector formal mostré no solamente su capacidad de absorcién
de los trabajadores informales, sino también la de los nuevos oferentes que se estaban incorporando al
mercado de trabajo, debido a su crecimiento basado en industrializacién con aumento de la produccion de
bienes exportables, lo que permiti6 un répido decrecimiento del empleo informal (Schneider y
Klinglmair, 2004, Lubell, 1993).
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Por el contrario, el empleo en el sector informal ha decrecido en aquellos paises que han
experimentado periodos sostenidos de crecimiento econémico.

Si bien, no es objetivo de esta discusion conceptual establecer la relacion empirica entre el
comportamiento del sector informal y el crecimiento econdmico, esta evidencia soporta el hecho de
gue el aumento del empleo del sector informal urbano es contra-ciclico, y éste tiende a reducirse en
aquellos paises que han mostrado periodos estables de crecimiento y viceversa, lo que explica que
el sector formal tiene capacidad de absorber la mano de obra informal y ademas, a los nuevos
entrantes al mercado de trabajo.

Algunos autores encuentran una mayor probabilidad de que las mujeres y los hombres que no son
jefes de hogar trabajen en el sector informal. Igualmente, otros consideran que los coeficientes probit
de varios paises centroamericanos correspondientes a por o menos dos periodos de fines de los
afos ochenta, encontrando que la mayoria de estas caracteristicas persisten. El Gnico cambio es
en la probabilidad de que las mujeres se dediquen a actividades informales: las mujeres muestran
una mayor probabilidad que los hombres de participar en el sector informal en todos los paises.
Algunas otras variables que afectan a la probabilidad de trabajar en el sector informal son la
composicion de las unidades familiares, las migraciones y la raza. Marcouiller y sus colaboradores
encuentran que el nimero de nifios y el nUmero de miembros inactivos de las unidades familiares
tienen un efecto positivo en el empleo informal. Se observa una mayor probabilidad de que las
mujeres con hijos trabajen en el sector informal. Ello puede deberse a que la flexibilidad de las horas
de trabajo en dicho sector les permite hacerse cargo de los miembros inactivos de la familia. Otro
aspecto generalmente relacionado con la informalidad es la vinculacion entre la migracion y la
informalidad. Varios modelos tedricos asocian el crecimiento del sector informal con la dindmica de
la emigracion rural-urbana.

Otras caracteristicas de los trabajadores ocupados en el sector informal es que son en su mayoria,
trabajadores por cuenta propia, pertenecientes al mercado de trabajo familiar, y se encuentran
concentrados en actividades de comercio, construccion, industria y transporte. Con relacion al
ingreso, los trabajadores del sector informal perciben en promedio un valor inferior a lo que reciben
los trabajadores del sector formal. La elevada desigualdad en términos de ingreso no sélo es
evidente entre sectores (formal vs. informal) sino que también se observa al interior de cada uno de
estos grupos. Aunque los trabajadores en el sector informal perciben ingresos menores a aquellos
recibidos en el sector formal, no todo empleo informal es precario en términos de ingreso.
La desigualdad en el sector informal se debe fundamentalmente a la presencia de trabajadores
familiares quienes, en su mayoria, son aprendices o trabajadores sin remuneracion.

Como estrato social, el sector informal alude a los sectores mas desposeidos de la poblacién,
principalmente de las areas urbanas, donde es dificil acceder a empleos de calidad. Los trabajadores
de este sector suelen tener bajos niveles de educacién y provienen mayormente de determinados
sectores de la poblacion como mujeres, nifios, ancianos e inmigrantes urbanos. Sus ingresos son
significativamente menores que los de los trabajadores del sector formal y sus oportunidades para
progresar son muy limitadas.
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Causas y determinantes de la informalidad

De acuerdo al estudio de Schneider y Klinglmair (2004), entre los factores que mas destacan en el
aumento de la economia informal, se cuentan las contribuciones impositivas a la seguridad social y
el incremento en la intensidad de las regulaciones, entendida como el aumento en el nimero de
leyes y normas (licencias y permisos), lo que ha repercutido negativamente en la dindmica productiva
de las empresas y los trabajadores.

Los autores argumentan que “...mientras mas grande es la diferencia entre el coste total del trabajo
en la economia “legal” y los ingresos salariales después de impuestos, mas amplio sera el estimulo
de trabajar en la economia subterranea con el objetivo de evitar esta diferencia” (Schneider y
Klinglmair, 2004:14), incluso, citan que aun en presencia de reformas fiscales que han pugnado por
reducciones impositivas directas no necesariamente se han traducido en una reduccién de las
actividades informales.

Segun lo sefiala Manuel Freije en su estudio sobre el empleo informal en América Latina y El Caribe
(2002), los resultados macroeconémicos constituyen una de las causas de crecimiento del sector
informal. La falta de crecimiento econémico y una creciente oferta laboral, son causas de un mayor
empleo informal. Otra de las causas de la informalidad son las excesivas normas y regulaciones
sobre el uso de la tierra, contratos laborales, control de contaminacién, impuestos, contribuciones,
seguridad social, que hace muy costoso llevar a cabo actividades econdmicas formales. A esto se
suma la falta de controles y medios para hacer cumplir las regulaciones que facilita el crecimiento
de actividades econdmicas informales.

La Organizacion Internacional de Empleadores (2001), sefiala que ademas de las causas citadas
en el parrafo anterior se debe tomar en cuenta la falta de un régimen adecuado de derechos de
propiedad, la dificultad de acceso al crédito y los malos servicios financieros que se brindan al sector
informal, que obliga a crear sus propios sistemas crediticios 0 a endeudarse con altas tasas de
interés. Los estrictos e inapropiados sistemas laborales constituyen una razon fundamental de la
informalidad.

“La informalidad surge cuando los costos de circunscribirse al marco legal y normativo de un pais
son superiores a los beneficios que ello conlleva” (Loayza, pag.8). El ingresar al sector formal genera
costos relacionados con los procesos de inscripcion y registro y el sometimiento a marcos legales
opresivos y servicios publicos de mala calidad. El nivel educativo, la estructura productiva y las
tendencias demograficas incentivan la informalidad. Un mayor nivel de educacién incrementa la
productividad laboral con lo cual las normas laborales pueden flexibilizarse y propician la
formalizacion. En los paises subdesarrollados, los procesos industriales se orientan en un gran
porcentaje a los sectores primarios entre los que se encuentra la agricultura, esta actividad induce
al sector informal.

Los elevados impuestos que se aplican a las empresas hacen muy dificil que los pequefios
comercios se mantengan lucrativos, no tienen la capacidad requerida por el mercado para realizar
economias de escala sobre la inversién de capital. En los paises en desarrollo se observa una
relativa abundancia de mano de obra no calificada en relacion con el capital, las pequefias empresas
dependen de la mano de obra barata para crecer.

*1 El trabajo de Schneider y Klinglmair (2004) ofrece una oportuna cuantificacién para una amplia serie
de paises (subdesarrollados, en transicion y desarrollados) sobre lo que denominan la economia
subterranea (ES). Esta es definida como todas aquellas actividades econdmicas sin registro (legal) que
contribuyen al PIB oficialmente estimado. Su trabajo presenta todo un conjunto de métodos alternativos
“directos” con enfoque microeconémico e “indirectos” con enfoque macroeconémico para estimar el
tamafio de la ES, no obstante pone énfasis en las dificultades a que se enfrenta el analista en el objetivo de
cuantificarla.
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Sin embargo, los elevados impuestos sobre la ndmina hacen que la mano de obra resulte costosa e
impiden desarrollarse a las pequefias empresas. Los impuestos sobre la ndmina incrementan los
costos laborales en alrededor de un 47% del salario anual en Chile y Uruguay, un 81% en Brasil, un
53% en Ecuador y un 100% en Venezuela (Freije, 2002, pag. 12). Ademas de los impuestos sobre
la nbmina, existen otras regulaciones adicionales relacionadas con el despido de trabajadores, como
la notificacion anticipada y las indemnizaciones por despido.

En cuanto a la relacién entre la informalidad y la creacién de microempresas, cabe preguntarse lo
siguiente (Fajnzylber y otros, 2006): ¢ La complejidad del sistema tributario constituye realmente una
barrera para la formalizacion de micro empresas? Aunque mucho se ha dicho a favor de esta tesis,
otros estudios no consideran que éste sea el motivo exclusivo para ello, y que sin embargo, son
diversas y variadas razones las que determinan la informalidad para las pequefias empresas. Ha
habido intentos proposititos para procurar la formalidad de microempresas a partir de ciertas ventajas
tributarias, y especialmente, a partir de la simplicidad (el caso de Brasil se vera en el punto 6, con el
programa SIMPLES).

Tipologia de trabajo informal

De la lectura de los diferentes estudios que sobre informalidad existen, se puede inferir que el trabajo
informal puede ser:

a) Trabajadores por cuenta propia duefios de sus propias empresas del sector informal; trabajan por
cuenta propia, solos o con una o mas personas adicionales, tienen un empleo independiente, no
contratan a personas asalariadas de manera continua, sus socios pueden ser o no miembros de la
misma familia.

b) Empleadores duefios de sus propias empresas del sector informal; Trabajan por cuenta propia,
solos 0 con una 0 mas personas adicionales, tienen un empleo independiente pero a diferencia de
los por cuenta propia, contratan una o varias personas como asalariados para que trabajen para
ellos pero no los registran en los sistemas de seguridad social.

¢) Trabajadores familiares auxiliares, independientemente de si trabajan en empresas del sector
formal o informal; son aquellos trabajadores que tienen un empleo independiente en un
establecimiento con orientacion de mercado, dirigido por una persona de su familia que vive en el
mismo hogar, pero que no pueden considerarse como socios, trabajan en forma parcial, no estan
registrados en los sistemas de seguridad social ni perciben salario.

d) Asalariados; se consideran asalariados a los trabajadores del servicio doméstico que tienen una
actividad establecida, un horario de trabajo impuesto por su patrono, que recibe un salario por sus
servicios pero que no esta registrado en la seguridad social ni goza de los beneficios adicionales de
los trabajos formales.

e) Productores; trabajadores por cuenta propia que producen bienes exclusivamente para el propio
uso final de su hogar.
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4. INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA; ESPECIAL ATENCION A ECUADOR

La informalidad es una verdad latente en todos los paises de América Latina, que forma parte activa
e importante de la economia de los paises; es la forma en la que ésta responde a la falta de un
empleo digno y bien remunerado. Es una actividad que escoge la pérdida de las ventajas que ofrece
la legalidad, la proteccién judicial, el acceso al crédito formal a cambio de un medio econémico con
el cual pueden cubrir precariamente las necesidades basicas. Estas empresas para no sujetarse a
los controles formales siguen siendo siempre empresas pequefias que utilizan canales irregulares
para adquirir y distribuir bienes y servicios utilizan intensivamente mano de obra.

La importancia de la economia informal en los paises menos industrializados y la falta de sélidos
conocimientos cuantitativos en torno a su comportamiento, origen y dinamismo, hacen que la
problematica de su medicion esté presente en la agenda de las politicas socio-econémicas.

La OCDE (Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico), en su publicacion sobre
Perspectivas Econdmicas de América Latina 2009, sefiala que “el gran tamafio del sector informal
en América Latina es el indicador de un contrato social roto. Unos esquemas de impuestos y
prestaciones mas simples para todos — tanto para el sector formal como para el informal — reducirian
la carga econdmica de la informalidad al tiempo que reforzarian la legitimidad de los sistemas fiscales
latinoamericanos. Aunque es dificil de medir, la informalidad es, a todas luces, elevada en América
Latina: cerca de la mitad de la poblacion trabajadora de la region puede considerarse en el sector
informal. En México, el Unico pais latinoamericano perteneciente a la OCDE, hasta un 60 por ciento
de los trabajadores no agricolas — casi 22 millones de personas — se encuentra empleado
informalmente o trabaja por cuenta propia. Estos trabajadores se han autoexcluido o bien han sido
expulsados del sistema formal de impuestos y proteccion social. En este sentido, atestiguan la
ruptura del contrato social entre los ciudadanos y el Estado”. Perspectivas Econdmicas de América
Latina 2009 de la OCDE muestra que el tamafio del sector informal se encuentra intimamente rela-
cionado con el sistema fiscal: los patrones y trabajadores de la economia informal no pagan
impuestos de sociedades o impuestos sobre la renta personal, como generalmente tampoco sus
clientes pagan impuestos sobre las ventas relevantes. La informalidad también afecta al gasto
publico: normalmente los trabajadores informales son excluidos de la seguridad social. Por ejemplo,
mas de la mitad de los trabajadores latinoamericanos carece de derecho a pension por su trabajo y,
en su lugar, al llegar a la vejez depende de sus ahorros personales, de arreglos informales o de la
asistencia social. La informalidad tiene un impacto directo en los ingresos y gastos publicos
— la materia prima de la politica fiscal. Por tanto, los sistemas fiscales latinoamericanos tienen que
lidiar con este fendmeno. El primer paso consiste en reconocer que la informalidad surge por muchas
razones y que el sector informal cambia de un sitio a otro. Algunos trabajadores y empresas se
mantienen al margen de la economia formal como resultado de una eleccién deliberada basada en
un célculo de coste-beneficio. Por otro lado, otros actores econémicos — generalmente trabajadores
de productividad baja y microempresarios — se encuentran en el sector informal por haber sido
excluidos de la economia formal: para ellos, la informalidad constituye una estrategia de
supervivencia. En la practica, todos los paises latinoamericanos albergan ambos tipos de
informalidad. Por consiguiente, los efectos de cualquier politica dirigida a reducir la informalidad
pueden ser dificiles de predecir.

La informalidad ir& muy probablemente de la mano del desarrollo en América Latina durante los
préximos afos. Para responder mejor a esta realidad, los regimenes fiscales de la regiéon deben
reconocer los muchos tonos de gris existentes entre la actividad econdémica formal e informal. Si la
informalidad es sintoma de un contrato social roto, criminalizar a los trabajadores informales
simplemente agrava el problema. La formalidad no es solo cuestion de respetar las hormas. La
formalidad debe ser reconocida como una garantia — no una precondicion — de derechos
econdémicos.
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Alicia Barcena, Secretaria Ejecutiva de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), sefala que la lenta recuperacion de las economias de América Latina sera insuficiente
para contener la destruccion del empleo que llevara al paro laboral a otros 3.4 millones de personas.
El desempleo vendra acompafiado por un incremento de la economia informal como alternativa de
sobrevivencia. La precariedad en los mercados de trabajo de la region esta altamente correlacionada
con el empleo en sectores de baja productividad, que es por lo general de mala calidad y se
caracteriza por la inestabilidad laboral, las bajas remuneraciones y la falta de acceso a la seguridad
social, lo que se ha denominado informalidad laboral. En las areas urbanas de América Latina, en
2006 el porcentaje de trabajadores informales era de un 44,9%. Preocupa sobre todo la alta
proporcion de mujeres urbanas ocupadas en sectores de baja productividad (50,7%), en comparacion
con los hombres (40,5%).

El Banco Mundial considera que la existencia de la economia informal se debe en buena medida a
los altos costos laborales y a una burocracia demasiado compleja, que frenarian las posibilidades
de desarrollar una actividad econémica en el marco formal, bajo la regulacion laboral establecida.

Cuadro 1
AMERICA LATINA (18 PAISES); TASAS DE DESEMPLEO, PARTICIPACION,
OCUAOCION, ASALARIZACION E INFORMALIDAD, AMBOS SEXOS Y HOMBRES Y
MUJERES, ALREDEDOR DE 1990, 2002 Y 2006

Ambos Sexos Mujeres Hombres

1990 | 2002 | 2006 | 1990 |2002 | 2006 |1990 | 2002 | 2006

Tasa de

6,2 105 |8,6 6,9 125 (10,4 |58 91 7,1
Desempleo
Tasa de

.. . 603 |644 |658 |430 |514 |542 |(/98 |789 |789
Participacion

Tasa de

_ 56,6 |576 |60,2 |40,0 |450 |486 |752 |718 |733
Ocupacion
Tasa de

o 675 |663 |674 |639 |676 |68,2 |697 |654 |66,8
Asalarizacién

Tasa de
485 | 472 |449 |545 |526 |50,7 |450 |435 |405
informalidad

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y El Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

22 Fuente: Panorama Social de América Latina, CEPAL.
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Cuadro 2
INDICES DE INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA SEGGUN LA OCDE

Abril (2009)

Paises indice de Informalidad
Chile 35,8%
Panama 37,6%
Costa Rica 38,4%
Haiti 92,6%
Ecuador 74,9%
Pera 67,9%
Paraguay 65,5%
Bolivia 63,5%
Honduras 58,2%
El Salvador 56,6%
Argentina 53,3%
Brasil 51,1%
Venezuela 49,4%
Republica Dominicana 47,6%

La OCDE sefiala que el porcentaje de informalidad del mercado laboral en Latinoamérica es inferior al del
Africa subsahariana (76 por ciento) o al del sudeste asiatico (69,9 por ciento), pero superior al de otras
regiones en desarrollo como Oriente Medio (43,2 por ciento) o Africa del norte (47,3). En las proximas lineas,
se presentan una breve sintesis del panorama de la Informalidad para algunos paises de América Latina,
haciendo especial hincapié en Ecuador.

Informalidad en México

Las evidencias empiricas del mercado de trabajo en México encontradas por diferentes autores dan cuenta
de que este fendmeno no se detuvo con la modernizacion de la economia ni con el cambio estructural, sino
gue ha persistido durante la Gltima década. En otro trabajo que toma como periodo de referencia la segunda
mitad de la década, se estimo que entre 1995y el afio 2000, se crearon 6.7 millones de empleos en el pais,
de los cuales, sélo 3.3 millones fueron formales (BBVA-BANCOMER, 2002). De lo anterior se desprende,
gue los restantes empleos, poco mas del 50%, resultaron ser informales. En una investigacién mas actual,
que comprende la década completa y considera la informalidad bajo el criterio de no pertenecer a un sistema
de seguridad social legalmente reconocido, se estimé que el 60% de la poblacién empleada tanto en zonas
rurales como urbanas era informal (Camberos, 2003: 37-38).

Informalidad en Argentina

Argentina experimento a lo largo de los afios noventa y durante el inicio de la década siguiente un persistente
deterioro de la situacion laboral y un empeoramiento del panorama distributivo, siendo el marcado aumento
de la pobreza uno de los rasgos distintivos. El empleo informal (no registrado con la seguridad social)

asciende al 53% del empleo urbano en Argentina y comprende dos grupos:

1. Informales independientes — trabajador por cuenta propia y duefios de microempresas que representan
el 18% del empleo urbano en Argentina.

2. Trabajadores informales asalariados, que representan cerca del 35% del empleo urbano en Argentina.
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Segun ltalo Bretti, las causas del tamafio de la informalidad en Argentina, son algunas leyes y normas
gue son injustas, contradictorias o incumplibles porque no permite trabajar con un minimo de libertad.
Es decir el problema de exclusién esta en la legislacion y no en la gente. Por lo tanto la solucion
debe pasar por cambiar las leyes y no por obsesionarse en modificar las conductas de la gente.

Informalidad en Bolivia

Segun el Banco Mundial, la informalidad en Bolivia es de las mas altas de la region, bordea el 64%.
El valor agregado generado por las empresas del sector informal podria ser superior a dos tercios
del PIB, el valor mas alto en el mundo. Los factores que inducen a la informalidad son: carga
normativa incluyendo condiciones del mercado laboral, debilidad de las instituciones, percepcion de
falta de beneficios de ser formal. Para las microempresas ser formal supone mas costos sin mayores
beneficios.

Informalidad en Brasil

La existencia de espacios econdmicos no cubiertos por la modernizacién es un factor importante
para analizar las caracteristicas de la informalidad en Brasil. En 1997, la economia informal en las
areas rurales y urbanas representaba el 34,6% de las actividades. La composicion social y los rasgos
demograficos de los trabajadores informales son muy heterogéneos. Segun un informe de la
Fundacién Getulio Vargas, el 60% de la PEA brasilefia trabaja en la economia informal. Estos se
reparten de la siguiente manera: el 23,4% son empleados por cuenta propia o independientes, el
11,2% son empleados no remunerados, el 11,1% se encuentran en el sector privado, el 7,6% trabajan
en el servicio doméstico y el 6,5% son trabajadores agricolas. El informe sefiala, por otra parte, que
los trabajadores informales son, en mayor medida, mujeres (66%). En Brasil, los trabajadores o las
trabajadoras informales ya son 41 millones de personas en todo el territorio nacional Sin embargo,
segun el Banco Mundial, Brasil es uno de los pocos paises de Latinoamérica que ha tenido una
reduccién en los indices de informalidad: las cifras son del 60% en 1994, del 60% en el 2004 y del
51,1% en el 2007.

Informalidad en Chile

En Chile, a partir del segundo semestre de 1981, se inicié6 un agudo proceso recesivo, cuyo signo
mas claro fue la caida de un 20 por ciento del ingreso bruto nacional por habitante en el bienio 1982-
1983. La principal consecuencia de esta profundizacion de la crisis para los trabajadores ha sido el
aumento de la desocupacion. En la industria y la construccion, sectores claves de la produccion y el
empleo, la desocupacién ha sido bastante mayor que el promedio. El alto desempleo provoco una
generalizada desintegracién social, y la preocupacion por el empleo tendié a predominar. Como
consecuencia de lo mencionado, nace con fuerza el trabajo informal en principio como supervivencia,
como por ejemplo: vendedores ambulantes, trabajo a domicilio, nifios y mujeres vendedores en la
via publica, las plazas a lo largo de todo Chile se transforman en tiendas donde se vende mercaderia
asiética de toda indole. Este proceso se ha acentuado en los Ultimos afios, ya que la informalidad
en Chile no es s6lo un problema de desocupacion laboral, sino de desinformacion e incluso temor
por parte de microempresarios con baja educacién y capital.

Chile esta entre los paises con menos trabajadores informales de América Latina, exhibe una tasa
de informalidad cercana a 35% de la poblacion econémicamente activa.
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Informalidad en Colombia

El empleo informal en Colombia ha aumentado considerablemente: en 1994 la poblacion urbana
empleada en la economia informal era del 30,3% mientras que, en 1998, el porcentaje se elevo a
37,3% segun los datos de la CEPAL. En la actualidad, el periodo entre 1994/2000 estudiado por la
OIT indica un porcentaje de empleo informal no agricola de 38%. El 50,7% de las Pymes (rurales y
urbanas) son informales. Entre 1990 y 2000, la informalidad en las PyMes urbanas se elevé de 50%
a 60,9%. La mayoria de los trabajadores informales son asalariados (62%) y de sexo femenino.
En Colombia, como en otros paises estudiados, los trabajadores de la economia informal ganan
menos que el promedio de Ingreso nacional.

Informalidad en Uruguay

Segun la Direcciéon Impositiva de Uruguay, en el 2000, el informalismo alcanzé 47 por ciento y en el
2008 descendi6 a 22 por ciento. Sin embargo, La Universidad Catdlica de Uruguay dijo en un reciente
informe que la informalidad va en aumento y se ubicé en 37 por ciento del PBI en 2007.

Informalidad en Peru

Segun la OCDE la informalidad en el Per( asciende al 68%. La informalidad surge cuando los costos
de circunscribirse al marco legal y normativo de un pais son superiores a los beneficios que ello
conlleva. La formalidad involucra costos tanto en términos de ingresar a este sector —largos,
complejos y costosos procesos de inscripcidn y registro— como en términos de permanecer dentro
del mismo —pago de impuestos, cumplir las normas referidas a beneficios laborales y
remuneraciones, manejo ambiental, salud, entre otros.

Informalidad en Centro América: El Salvador, Honduras, Costa Rica, Panama y
Republica Dominicana.

Centroamérica es una de las regiones del mundo con mayor volumen de informalidad. Segun datos
de la Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, en Centroamérica, el 63% de la poblacion
econOmicamente activa trabaja en el sector informal, la gran mayoria en la agricultura tradicional y
en diversas actividades de menor productividad.En la Gltima década, América Central ha asistido a
una clara precarizacion del mercado laboral, generando un gran déficit de trabajo formal. Asi, en
Guatemala, El Salvador y Nicaragua, el 64%, el 43% y el 64% de hogares, respectivamente,
se encuentra en situacion de pobreza.

Atencion Especial al caso de Ecuador y la Informalidad

En Ecuador la informalidad ocupa un lugar importante en la generacién de empleo en varias ramas
de negocios, convirtiéndose en un factor de la economia del pais, por esto se considera necesario
analizar a profundidad las caracteristicas generales del sector con el fin de determinar los campos
de actuacion de la informalidad y el subempleo, los ingresos que la actividad genera, la ocupacion
por género, ramas de actividad, condiciones de los trabajadores, nivel de educacion, edad y horas
gue dedican a la actividad (Gonzéalez, 1999).

El sector informal es el medio mas expedito para que los pobres se incorporen a la economia pero
en condiciones de alta vulnerabilidad y empleo precario, siendo el principal insumo del subempleo.
El aumento de la informalidad reduce la productividad media nacional al concentrarse en actividades
de bajo rendimiento. Sin embargo contribuye a aliviar la pobreza ya que aumenta la tasa de
ocupacién en los hogares pobres y representa la mayor fuente de empleo. En consecuencia,

E’ FISCALIDAD



se convierte en una necesidad imperativa realizar un profundo estudio de la economia informal.
Con estos antecedentes, el presente trabajo pretende analizar las caracteristicas generales de las
actividades en las que acttan los trabajadores no regulados en el Ecuador y compararlo con algunos
paises de América Latina para determinar si las leyes laborales y tributarias son un impedimento
para la regularizacion del sector.

El Proyecto de Ley de Defensa de los Comerciantes Minoristas y Trabajadores Auténomos que
actualmente se encuentra en proceso de aprobacién en el Congresillo sefiala que “en el Ecuador,
existen aproximadamente 2,600.000 hombres y mujeres que sobreviven y mantienen a sus familias
a través del trabajo informal o actividades que no se encuentran bajo relacion de dependencia,
desarrollando todo tipo de estrategias de sobrevivencia que son el resultado de la globalizacion y la
flexibilizacion laboral, las cuales han generado desempleo y desproteccién. Esto incluye el trabajo
ambulante por cuenta propia, prestadores de servicio a domicilio, etc. Un gran porcentaje de estos
trabajadores son mujeres adolescentes y nifios/as. Estas modalidades de trabajo precario, no
reconocidas, estan al margen de la proteccion del Estado y por ello han sido los sectores mas
vulnerables tanto en la violacién de sus derechos como en sus precarias condiciones de vida.
Los trabajadores informales representan el 41% de la poblacion econémicamente activa y de ella
dependen miles de familias del Ecuador.

La economia informal como un nuevo suceso socioecondmico y social obedece a dos aspectos: el
coyuntural, por el cual, la economia formal y el aparato productivo de bienes y servicios han sido
incapaces de proporcionar empleo estable y bien remunerado a los trabajadores en general y a los
jovenes y mujeres que se incorporan cada afio al mercado de trabajo, lo cual se agudiza por los
programas de reajuste econémico, las migraciones internas y externas, sobre todo a la gran ciudad,
provenientes del campo o de las ciudades pequefias y marginales, asi como por la aplicacion
indiscriminada de las nuevas tecnologias del aparato productivo. Y por otro lado, el estructural que
determina que la economia informal persista y se extienda, no sélo por un insuficiente desarrollo
industrial, sino como consecuencia de la crisis del capitalismo. Para los trabajadores de la economia
informal esta actividad ha sido la via para satisfacer sus necesidades elementales. No es posible
negarle sus derechos a mas del 40% de la poblacién que hace de esta actividad su Unica fuente de
sustento.

El indicado proyecto pretende reconocer y proteger el trabajo autbnomo en los espacios publicos
determinados. Prohibir toda forma de decomiso, confiscacion, privacién, retencion, incautacion,
apropiacion, expropiacion, requisa, desposeimiento, dispuestos mediante ordenanzas municipales
de los productos, materiales, equipos, herramientas y/o capital de trabajo de los trabajadores
autbnomos, por cuenta propia, comerciantes minoristas, vendedores ambulantes y
microempresarios. Las ordenanzas municipales, decretos ejecutivos, reglamentos o leyes que
establezcan estas medidas quedan sin efecto juridico.

Las administraciones de las dos principales ciudades del pais como son Quito y Guayaquil, han
expedido sus propias ordenanzas entorno a la informalidad, asi el Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito prohibe el trabajo informal en espacios publicos no regulados para el efecto. A fin de
recuperar el espacio publico en el area histérica patrimonial, el Municipio a través de la Unidad
Ejecutora del Comercio Popular, asumié el proyecto de Reordenamiento y Modernizacion del
Comercio Informal desde el afio 2003, bajo una dimensién de respeto hacia los comerciantes
minoristas a fin de procurarles una alternativa digna de trabajo. Este proyecto, ha contribuido
significativamente a la recuperacion y conservacion del Primer Patrimonio Cultural de la Humanidad
mediante la reubicacion de mas de 5.500 comerciantes informales que ocupaban las calles del
Centro Histoérico de Quito, en comodos y modernos centros comerciales ubicados en el norte, centro
y sur de la ciudad. Los “Centros Comerciales del Ahorro” actualmente son administrados por el
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FONSAL a través de la Unidad Ejecutora del Comercio Popular, hoy en dia estos centros comerciales
se han convertido en una alternativa para comprar y ahorrar.

Guayaquil al igual que Quito dispone de una ordenanza para el funcionamiento de los mercados
informales. En el transcurso de los Ultimos catorce afios ha retirado de las calles del centro de
Guayaquil, del Mercado Sur, del Mercado de Caraguay, las Cuatro Manzanas y otros, alrededor de
treinta mil comerciantes informales y los ha reubicado dentro de la red de Mercados Municipales.
En la actualidad se ve enfrentado a reclamos de este sector que solicita el poder utilizar nuevamente
las vias y espacios publicos.

El trabajo informal se concentra en las siguientes ramas y grupos:

Cuadro 3

RAMA GRUPQOS RAMA GRUPOS

* Bisuteria * 5aC0S
ROPA e deportiva TEJIDOS e chalinas

e formal e gorras

e chaqueteria e ruanas

o formal e cassett
CALZADO e casual FONOGRAMAS e cd

e deportivo e video

* bolsos e jugos
MALATERIA »  mochilas COMIDAS - frutas

e carteras e frituras

e maletas e tipicas

e adornos
ARTESANiAS ~ |° ceramica LEGUMBRES » hortalizas

e pulseras y legumbres

e collares

e caramelos * relojes
GOLOSINAS « cigarrillos BARATIJAS « calculadoras

e enlatados e paraguas

« bebidas gaseosas e gafas

* lacteos e cinturones

e juguetes
e peluches,
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Segun un informe de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),
difundido el 22 de julio de 2009, después de Haiti, con el 92, 6%, Ecuador es el pais que tiene mas
de la mitad de los empleos en el sector informal, con el 74, 9%. La OCDE estima que eso significa
la ausencia de proteccion social para los trabajadores y una barrera para la competitividad. Ademas,
indica que el porcentaje corre el riesgo de aumentar con la crisis econdmica actual.

El Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) cuestioné este informe. EI INEC plantea que
la metodologia que us6 la OCDE para la medicion de ese indice no es la utilizada por la mayoria de
los paises del mundo, que calculan la informalidad del empleo de acuerdo con las recomendaciones
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). "Bajo la metodologia de la OIT, Ecuador tiene
una informalidad del 43%. Segun el Instituto, el indicador del sector informal de empleo "se deriva
de la distribucién de la poblacién econémicamente activa en los sectores formal, informal, hogares,
desempleados y ocupados no clasificados". La OIT no indica que exista "un conjunto
internacionalmente acordado de sub categorias de la situacion en el empleo para el empleo informal”,
explica el boletin y hace hincapié en que la informalidad en el trabajo "no ha sido definida ni abordada
adecuadamente en las estadisticas". EI INEC inform6 de que Ecuador acoge las recomendaciones
de la OIT y calcula al sector informal como la poblacién de 10 afios y mas que trabaja en empresas,
de menos de 10 empleados, que no llevan registros contables y no tienen registro fiscal. Asimismo,
indicé que para realizar las estadisticas "clasifica a la poblacion econémicamente activa de acuerdo
al tamafio del establecimiento y la legalidad del mismo". De ese modo, a diciembre 2008, el INEC
calcul6 que el sector informal en el pais representa el 43.6 por ciento de la fuerza laboral.
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5. INFORMALIDAD Y TRIBUTOS: AMERICA LATINA

La informalidad erosiona la base tributaria, y por tanto, como respuesta aparecen los regimenes
simplificados, que permiten la incorporacion de nuevos contribuyentes, y disminuye la base imponible
del resto de los tributos. Ademas, la informalidad impacta en la equidad, violando la neutralidad
horizontal al realizar un tratamiento impositivo desigual ante trabajadores de igual capacidad
econOmica que pueden provenir del sector formal o informal. También afecta el financiamiento del
gasto, no hay proteccién social para los trabajadores informales. La informalidad afecta la capacidad
de la politica fiscal para la reduccién de la desigualdad y el combate a la pobreza. Los regimenes
especiales de tributacién para pequefios contribuyentes aparecen como una respuesta a los altos
indices de informalidad econémica existentes en los paises de América Latina. Las citadas
particularidades, sumadas al accionar de la Administracion Tributaria, que no sélo carece de registros
gue identifiquen parte de estos posibles contribuyentes, sino también, que los registrados estan en
padrones que carecen de una apropiada actualizacién, hacen de este universo de contribuyentes
uno de los mas dificiles de controlar (Gonzalez, 2006).

Sin duda uno de los efectos mas nocivos de la informalidad es la evasion fiscal, ya que reduce la
capacidad gubernamental para la obtencién de recursos necesarios para la atencién de las
prioridades nacionales, como es precisamente el desarrollo social. Esto genera un circulo vicioso
entre informalidad /evasion/ recursos publicos escasos/ insuficiente atencion de necesidades
basicas/ desempleo/ informalidad.

La OCDE sefiala en el documento Perspectivas Econdmicas de Latino América 2009, que la politica
fiscal puede ser una herramienta poderosa para el desarrollo. Afirma que la politica fiscal no es sélo
un instrumento de administracion macroeconomica, sino que también es una herramienta que puede
utilizarse ampliamente por los gobiernos de América Latina para alcanzar el desarrollo. Un cuidadoso
y activo uso tanto de la politica fiscal como del gasto publico y el manejo de la deuda puede impulsar
el desarrollo de América Latina promoviendo el crecimiento y reduciendo la pobreza e inequidad.
Se compara el desempefio fiscal en América Latina con el de los paises de la OCDE y encuentra
gque tanto los ingresos fiscales como el gasto publico en América Latina estan por debajo del
promedio de la OCDE. Durante el periodo comprendido entre 1990 y 2006 en total de los ingresos,
fiscales gubernamentales en América Latina promedi6 el 23 por ciento del PIB, pero el 42 por ciento
en los paises de la OCDE. El total de gasto en el mismo periodo promedié el 25 por ciento del PIB
en América Latina comparado con el 44 por ciento en los paises de la OCDE. Los ingresos no fiscales
son por mucho mas importantes en las finanzas publicas de América Latina que en los paises de la
OCDE, promediando el 8 por ciento del PIB. La cuenta de impuestos es cercana al 16% del PIB en
la regién comparado con el 35% en la OCDE. Y una cuarta parte de estos son producto de impuestos
directos en América Latina, en tanto que en la OCDE la cifra se eleva al 42%. Mas aun, solo el 4%
de los impuestos directos en América Latina provienen de los impuestos al ingreso de los individuos
comparado con el 27% en los paises de la OCDE.
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Cuadro 4
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América Latina aun tiene mucho que hacer en términos de reformas fiscales. La generacion de
ingresos fiscales debera diversificarse de las fuentes no impositivas o de los impuestos indirectos.
La volatilidad fiscal, un estorbo para el crecimiento, podria aumentar. Y las transferencias sociales
todavia no alcanzan su papel indicado. Los logros e innovaciones en materia fiscal necesitan
traducirse en politicas sostenidas y en reformas institucionales durables. Los ingresos fiscales en
los paises de América Latina varian desde mas del 30% del PIB en Brasil, hasta poco mas del 14%
en El Salvador (Gonzéalez, 2006). Estos bajos niveles de recursos fiscales son parte de los factores
gue explican el bajo desempefio redistributivo de los sistemas fiscales en la economia de la region.
Los latinoamericanos, sin embargo, estan preocupados, al igual que los ciudadanos de los paises
de la OCDE, sobre la inequidad y el bienestar, y los gobiernos necesitan hacer un mayor uso de los
ingresos fiscales para solventar las prioridades sociales.

A fin de contrarrestar la situacién expuesta, los paises de América Latina implementaron diversos
regimenes especiales de tributacion para los pequefios contribuyentes. Actualmente, son quince los
paises que los aplican, con diferentes de- nominaciones, a saber (Gonzéalez y otros, 2009):
1) Argentina; Monotributo, Contribuyente Eventual y Monotributo Social, 2) Bolivia; Régimen Tributario
Simplificado, Sistema Tributario Integrado y Régimen Agropecuario Unificado, 3) Brasil; Simples
Nacional y Régimen del Micro Emprendedor Individual, 4) Colombia; Régimen Simplificado Impuesto
al Valor Agregado, 5) Costa Rica; Régimen de Tributacion Simplificada, 6) Chile; Régimen
Simplificado Impuesto a la Renta, Régimen de Renta Presunta Sector Agropecuario, Régimen de
Tributacion Simplificada para los Pequefios Contribuyentes, Régimen de Cambio de Sujeto del
Impuesto al Valor Agregado y Régimen de Tributacion Simplificada, 7) Ecuador; Régimen
Simplificado, 8) Guatemala; Régimen de Tributacién Simplificado para Pequefios Contribuyentes,
9) Honduras; Régimen Simplificado del Impuesto sobre Ventas, 11) Nicaragua; Régimen Especial
de Estimacién Administrativa para Contribuyentes por Cuota Fija, 12) Paraguay; Impuesto a la Renta
del Pequefio Contribuyente, 13) Pert; Nuevo Régimen Unico Simplificado y Régimen Especial del
Impuesto a la Renta, 14) Republica Dominicana; Régimen de Estimacion Simple y 15) Uruguay,
Monotributo y Régimen de IVA Minimo. Sdélo tres paises de la region, El Salvador, Panaméa y
Venezuela, no aplican en la actualidad ningin régimen especial de tributacién para los pequefios
contribuyentes, otorgandoles a cambio un régimen exentivo en el IVA.
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La casi totalidad prevé la adhesién voluntaria, asi como que son dirigidos exclusiva- mente a las
personas fisicas, salvo algunos paises como Brasil, Costa Rica, Chile, México y Perl que lo aplican
para las personas juridicas (Gonzéalez, 2009a). Asimismo, entre las técnicas presuntivas aplicadas
se destaca la denominada cuota fija, que se basa en el pago de una suma de dinero, prefijada por
la legislacion segun las distintas categorias, y que los contribuyentes deben abonar, generalmente,
en forma mensual. Esta técnica permite la maxima simplificacion en la liquidacién del impuesto,
disminuyendo considerablemente el costo indirecto administrativo del cumplimiento de las
obligaciones fiscales. No obstante esta medida puede tener repercusiones en términos de equidad
por el tratamiento igual de posibles casos que sean desiguales. También destaca la aplicacién de la
técnica de un porcentual sobre los ingresos brutos.

Gonzalez (2009b), propone clasificar a los regimenes simplificados segun los impuestos que
sustituyen en:

1) Regimenes Simplificados unitarios (sustituyen un sé6lo impuesto); cabe mencionar el caso de
Colombia, que crea el Régimen Simplificado en el Impuesto sobre las Ventas para los comerciantes
minoristas y prestadores de servicios, personas naturales, cuando tengan un solo establecimiento
de comercio, oficina, sede o local donde ejerzan su actividad. Estos contribuyentes deberan liquidar
el Impuesto sobre la Renta por el régimen general.

2) Regimenes Simplificados integrados (sustituyen mas de un impuesto o recurso de la seguridad
social); cabe mencionar a Brasil, Argentina y Uruguay. Con respecto a los recursos de la seguridad
social Brasil sustituye a las Contribuciones del empleador, mientras que el Monotributo de Argentina
y Uruguay solamente el aporte del auténomo.. Asi, Brasil creé el Simples o Simples Nacional,
destinado a las micro y pequefias empresas, por el cual los contribuyentes efectuando un pago
mensual unificado, cancelan obligaciones de cinco tributos federales (Impuesto a la Renta de las
Personas Juridicas, Contribucién para los Programas de Integracion Social y de Formacion del
Patrimonio del Servidor Publico, Contribucién Social sobre el Lucro Liquido, Contribucion para el
Financiamiento de la Seguridad Social, Impuesto sobre los Productos Industrializados), un impuesto
estadual (Impuesto a la Circulacién de Mercaderias y Prestacién de Servicios), y un impuesto
municipal (Impuesto sobre los Servicios). La técnica utilizada es la aplicacion de una tasa porcentual
progresiva so- bre los ingresos brutos de los contribuyentes y su actividad econémica. Asimismo, el
citado pais incorporo el denominado Régimen del Micro Emprendedor Individual, que comenzara a
regir a partir del 1 de julio de 2009, dirigido a emprendedores individuales, con facturacion menor al
limite permitido. Mediante una cuota fija tiene los beneficios de la seguridad social y sustituye el
pago de impuestos nacionales, el ICMS (estadual) y el ISS (Municipal). En el caso de Argentina, se
cred el Monotributo por el que mediante un pago mensual unificado los contribuyentes sustituyen
tres impuestos (Impuesto al Valor Agregado —IVA—, Impuesto a las Ganancias —IG—, e Impuesto
a la Ganancia Minima Presunta —IGMP—), Contribuciones al Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, y Aportes Personales como Auténomos al Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, quedando excluidos los aportes de los empleados en relacion de dependencia. La técnica
presuntiva para determinar el importe de la cuota mensual del Monotributo, se basa en los ingresos
brutos, la superficie afectada a la actividad, y la energia eléctrica consumida, debiendo abonar los
pequefios contribuyentes una cuota fija que la legislacion determina para cada categoria. Uruguay,
por su parte, aplica también el Monotributo. Esta destinado a la empresa unipersonal y sustituye a
todos los impuestos nacionales vigentes, con excepcién de los que gravan la importacién y a los
aportes previsionales al Banco de Prevision Social por la propia actividad (no incluye a los
dependientes).

En las siguientes lineas, se presentan en sintesis la propuesta tributaria que han llevado a cabo
algunos paises de América Latina, donde la informalidad estd muy presente.
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México

En México, se estima, por algunos estudios realizados, que la evasion fiscal es de 27% de la
recaudacion potencial (3% del Producto Interno Bruto), lo cual esté por arriba del nivel observado
del 15% en los paises con mejores practicas tributarias. Para comprender mejor la magnitud del
problema en el pais, vale la pena dimensionar el universo de contribuyentes en México. Al 30 de
junio de 2007 el padron de contribuyentes activos en el Registro Federal de Contribuyentes es de
22 millones 632 mil 583 contribuyentes, de los cuales el 3.3 % (742,769) son personas morales y el
96.7% (21’889,814) son personas fisicas. Las personas fisicas que se encuentran inscritas en el
Régimen de Actividad Empresarial y Profesional representa un 9.5% (2'079,069) del universo total
de contribuyentes inscritos, las del Régimen Intermedio representan el 5.6% (1'229,538) y en el
Régimen de Pequefios Contribuyentes 14.8% (3'230,189).

En los ultimos afios, el Gobierno de México, a través del Servicio de Administracion Tributaria, ha
llevado a cabo diversos esfuerzos para regularizar el mayor nimero posible de personas que actdan
fuera de la legalidad fiscal. El propésito ha sido que se logre un mejor control del cumplimiento fiscal
de los actores de la economia formal e informal, asociados a la produccion y distribucion de los
productos que se expenden en la informalidad. La accion gubernamental se ha orientado en seis
vertientes estratégicas fundamentales:

1. Simplificacién de las obligaciones fiscales.

2. Delegacion de la administracion tributaria a los estados.

3. Establecimiento de programas para depurar patrones.

4. Establecimiento de mecanismos para fomentar la regulacion.

5. Incorporacién de estimulos para el cumplimiento.

6. Incorporacion de propuestas para la regularizacion.
El Decreto de facilidades para REPECOS del Gobierno Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el pasado 8 de diciembre de 2005, cumple con la finalidad de establecer el Programa de
Apoyo a la Simplificacion del REPECOS que busca fundamentalmente hacer mas sencillo el
cumplimiento de obligaciones fiscales a los contribuyentes de menor capacidad administrativa.
De esta forma, se otorgan diversos beneficios fiscales para éste Régimen, y se emiten facilidades
en apoyo a este sector, integrando en un solo instrumento diversas disposiciones fiscales. Con ello,
para los Pequefios Contribuyentes se simplifica su tratamiento fiscal, ya que el cumplimiento de sus
obligaciones se reduce a:

a) Pagar una Cuota Fija accesible (se paga la misma cantidad durante todo el afio).

b) Una sola visita a la oficina recaudadora del Estado, ya que en un mismo momento se le inscribe
en el RFC y se le entregan sus recibos de pago de todo el afio.

c¢) No tienen que pagar a contadores que les realicen tramites ni calculos. Facilita la incorporacion a
la formalidad de los integrantes de las agrupaciones de REPECOS.

d) Se otorga la exencion del IVA en la reubicacion de ambulantes en plazas y corredores comerciales.

e) Con el pago de la cuota pueden proponer a los Estados se les de acceso a servicios de salud,
reubicacién en mercados publicos, etc
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No solo los contribuyentes sujetos al REPECOS tienen importantes ventajas mediante el Decreto.
También las Entidades Federativas cuentan con importantes apoyos del SAT mediante la aplicaciéon
de un programa de computo, que constituye un producto simple y accesible para promover el
cumplimiento a través de las agrupaciones de REPECOS. Ademas podran incrementar su padrén
de contribuyentes y la recaudacion.

Con el propésito de regular el cumplimiento de las obligaciones fiscales, asi como para evitar
la informalidad, se ha establecido en las disposiciones fiscales diversos esquemas que facilitan el
pago de las contribuciones a través de un tercero, o bien, mediante procedimientos que fomenten
el cumplimiento voluntario. Entre los mecanismos que a la fecha se han establecido y que se propone
incorporar a las disposiciones fiscales, se encuentran los siguientes:

a) Retencion del IVA por parte de Personas Morales. En este esquema la persona moral que recibe
el servicio efectla la retencién del IVAy lo entera en lugar del prestador del servicio a la autoridad.

b) Retencion del ISR a personas fisicas que adquirian productos de personas morales. En este
esquema la persona moral que enajena bienes a personas que regularmente los adquieren para
enajenarlos a terceros, retenia el ISR y lo enteraba a la autoridad, con lo cual se liberaba de
obligaciones fiscales a los compradores.

c) Propuesta de Contribucién Empresarial a Tasa Unica. Es un nuevo régimen que buscaria evitar
la informalidad, al establecer una contribucion sin regimenes especiales y exenciones.

d) Propuesta de Impuesto contra la informalidad. Es un nuevo régimen que gravaria todos los
depdsitos bancarios en efectivo, cuando éstos sean superiores a $20,000.00 mensuales (1,900 dis.),
con el que se busca evitar la informalidad, ya que las personas que estén cumpliendo con sus
obligaciones pueden acreditar el impuesto retenido contra sus demas contribuciones.

Bolivia

En este pais se ha tratado de regular la informalidad mediante los siguientes sistemas presuntivos
para los pequefos contribuyentes. El Régimen Tributario Simplificado (RTS) esta destinado a los
pequefios artesanos, comerciantes minoristas y vivanderos. EI RTS es un régimen de cuota fija por
categorias, que tiene como parametro el capital afectado a la actividad. El Régimen Agropecuario
Unificado (RAU) es un régimen especial que fue creado para el pago anual de impuestos por
actividades agricolas y pecuarias, asi como por actividades de avicultura, apicultura, floricultura,
cunicultura y piscicultura. El Sistema Tributario Integrado fue creado para facilitar al sector del auto
transporte el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

La informacion oficial proporcionada por el Servicio de Impuestos Nacionales (SIN) da cuenta que
sélo unos 32.500, a noviembre de 2008, aparecen en su base de datos, cuando en realidad son 1,2
millones que estan distribuidos, principalmente, en las ciudades del eje troncal de Bolivia. Es decir,
mas de un millon no aportan al fisco. En el pais existen mas de 50 mil contribuyentes que se
encuentran dentro de los tres sistemas de tributacion especial: el Régimen Simplificado, el Régimen
Agropecuario Unificado y el Sistema Tributario Integrado. En el pais existen alrededor de 175.000
comerciantes que no contribuyen al fisco porque no estan inscritos en ninguno de los regimenes
tributarios y evitan la entrega de facturas. Las limitaciones que enfrenta el SIN en la fiscalizacién
dificultan su control y su identificacién.
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El Departamento de investigacién de la Universidad de San Francisco Javier sefiala que los
regimenes tributarios especiales son intentos administrativos de garantizar la universalidad e
igualdad tributaria con la finalidad de obtener recaudacién del sector informal (urbano y rural), y
generar conciencia tributaria. Estos constituyen mecanismos que distorsionan la aplicacion del
Sistema Tributario Nacional y no garantizan el pago de tributos por parte de todos los potenciales
contribuyentes en funcion de su capacidad econdmica.

Brasil

A partir de 1997, Brasil innové en la instrumentacion de regimenes especiales de tributacion.
En primer lugar, en vez de efectuar un régimen tributario especifico por cada impuesto, el SIMPLES
sustituyé mediante un sélo pago todos los impuestos federales y las contribuciones del empleador
al sistema de seguridad social. Este sistema se cred en el afio 1996. Este programa es un sistema
nacional que consolidaba varios impuestos y contribuciones a la seguridad social en un pago Unico,
variando del 3 al 5% de los ingresos brutos para microempresas y desde el 5.4% al 7% de ingresos
brutos para pequefias firmas. SIMPLES permitia una reduccion global de hasta el 8% de la carga
fiscal que enfrentan las empresas elegibles, también permitia la sustitucion de un porcentaje fijo de
los ingresos totales de la contribucién sobre la ndmina estandar, lo que condujo a una reduccioén
sustancial en los costos laborales y por lo tanto creo un fuerte incentivo para contratar a huevos
empleados y / o legalizar el que ya existe relaciones laborales. La motivacion detras de las
reducciones de los impuestos directos e indirectos obtenidos a través de SIMPLES era permitir a
las pequefias empresas intensivas en mano de obra no calificada competir mas eficazmente con las
grandes empresas para las que las altas cargas impositivas son mas manejables, debido a
economias de escala. Este régimen esta destinado a las personas juridicas que conforman las
denominadas micro y pequefia empresa. Teniendo en consideracion la estructura tributaria federal
del pais, este régimen no incluye el impuesto al consumo general tipo valor agregado, por cuanto el
mismo no es de competencia del gobierno federal, sino de los Estados que conforman la Union
(Impuesto a la Circulacion de Mercaderias y Servicios —ICMS-)36 y a los municipios (Impuesto sobre
los Servicios —ISS-). Sélo se puede incluir en la medida en que la Unién celebre un convenio con los
Estados para hacerse cargo de la recaudacion, en cuyo caso se incorporara un adicional al pago
Unico del SIMPLES.

El impuesto principal en términos absolutos es un impuesto estatal llamado Impuesto sobre la
Circulacion de Mercancias y Servicios (ICMS), el cual es un tipo de impuesto al valor agregado que,
a diferencia de muchas federaciones, esta bajo la jurisdiccion de los estados y representa el 23% de
todos los impuestos recaudados en el pais. EI ICMS tiene mas de 50 tasas diferentes dado que cada
estado es libre de determinar sus tasas. Como resultado, el comercio interestatal esta sujeto a
muchas reglas diferentes y complejas, lo que estimula la evasién de impuestos a pesar de las
grandes inversiones en el sistema de recaudacion.

Colombia

En Colombia el Régimen Simplificado sobre el IVA se cre6 en el afio 1983, para pequefios comer-
ciantes con el principal objetivo de controlar a los responsables del Régimen Comun, mediante la
solicitud y conservacion de las facturas expedidas por sus proveedores. En el afio 1995, se elimind
la declaracién de IVA para el Régimen Simplificado, por lo que los pequefios contribuyentes no tienen
gue cancelar ninguin valor al Estado por concepto de IVAy el valor pagado por IVA a los proveedores
y por los gastos incurridos, simplemente se llevarian como mayor valor de costo o gastos respectivo.
En el afio 2003, se establecieron los nuevos requisitos para poder adherirse al régimen simplificado,
incorporando ademas de los comerciantes y los artesanos, a los pequefios agricultores y ganaderos.
De lo expuesto se colige, que en Colombia se ha adoptado la exencion tributaria en el Impuesto
Sobre las Ventas (tipo IVA) a los pequefios contribuyentes, con el cumplimiento de minimas
obligaciones formales para poder controlar el cumplimiento en el IVA de los proveedores.
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Costa Rica

En este pais se aplica el Régimen de Tributacidon Simplificada que se encuentra destinado tanto a
personas fisicas como juridicas que se dediquen al comercio, se sustituye el Impuesto General a
las Ventas (tipo IVA) y el Impuesto sobre la Renta. Se encuentran adheridos 40.800 contribuyentes,
de un total de 403.000 contribuyentes del padron. Se pueden adherir al mismo, los contribuyentes
gue no superen el limite de compras de aproximadamente U$S 30.300 y la cantidad de 3 (tres)
personas afectadas a la actividad. Como particularidad de este régimen se puede mencionar que la
técnica presuntiva utilizada es el valor total de las compras efectuadas, al cual se le aplican los
factores establecido tanto para el impuesto sobre la renta, como para el impuesto general sobre las
ventas para cada actividad incluida en el régimen. Es un régimen que abarca a la microempresa
destinada al pequefio comercio, industria y a la pesca artesanal.

Chile

En el mismo sentido, Chile creé el Régimen de Tributacién Simplificada tendente a optimizar la
gestion tributaria y contable, reduciendo de esa manera los costos de cumplimiento de las
obligaciones tributarias para las microempresas, sin sustitucion de impuestos. Las ventajas para los
contribuyentes adheridos al citado régimen son, emitir y administrar facturas electrénicas, aplicacion
de un sistema electronico que le determina sencillamente la renta liquida, liberacién de obligaciones
formales (confeccién de balance, aplicacién de correccibn monetaria, realizacion de inventarios,
confeccion del registro FUT), una tasa menor de los Pagos Previsionales Mensuales (PPM) y
deduccion inmediata de gastos. Este sistema se nutre de las facturas electronicas y puede generar
automaticamente el Libro de Compras y Ventas, el Libro de Remuneraciones, el Libro de Honorarios
y otros ingresos y salidas. Por Ultimo, efectda una propuesta de los codigos de las declaraciones
del Impuesto a la Renta, Impuesto al Valor Agregado, Sueldos y Honorarios.

Chile aplica varios regimenes especiales de tributacién a los pequefios contribuyentes a saber:
1) Régimen Simplificado del Impuesto a la Renta destinado a la mineria, al comercio a la industria
y a la pesca, 2) Régimen de Renta Presunta al sector agropecuario, 3) el Régimen de Tributacion
Simplificada para los Pequefios Contribuyentes para el comercio, servicio y artesanias que sustituye
al Impuesto al Valor Agregado, Régimen de Cambio de Sujeto del Impuesto al Valor Agregado y
5) Régimen de Contabilidad Simplificada para los microempresas incluidas en el régimen general.
Mientras los primeros cuatro primeros implican la aplicacion de regimenes presuntivos, el Gltimo es
simplemente un régimen de contabilidad simplificada para las microempresas. Los regimenes estan
destinados a la microempresa43, excepto el Régimen de Renta Presunta del Sector Agropecuario
gue abarca también a la pequefia empresa, atento a que pueden incluirse contribuyentes que tengan
ventas anuales de hasta U$D 480.000.

El Salvador

Este pais no aplica ningun régimen especial de tributacion destinado a los pequefios contribuyentes.
Alos efectos de evitar que se aplique el régimen general del Impuesto a la transferencia de bienes
muebles y a la prestacion de servicios (tipo IVA) a los contribuyentes de menor significancia fiscal
ha establecido la exclusion de la calidad de contribuyentes, a quienes hayan efectuado transferencias
de bienes muebles corporales o prestaciones de servicios, gravadas y exentas, en los doce meses
anteriores por un monto menor a cincuenta mil colones y cuando el total de su activo sea inferior a
veinte mil colones.
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Nicaragua

En Nicaragua se aplica el Régimen Especial de Estimacion Administrativa para Contribuyentes por
Cuota Fija, que es un régimen especial de tributacién, cuya técnica consiste en la determinacién de
un crédito y un débito fiscal presunto para determinar la cuota fija sustitutita del Impuesto al Valor
Agregado y del Impuesto sobre la Renta. Pueden adherirse a este régimen los pequefios
comerciantes y prestadores de servicios que no superen los limites de facturacion y de inventario
que establece la legislacion.

Honduras

En Honduras existe un Régimen Simplificado del Impuesto sobre Ventas, para muy pequefios
contribuyentes, teniendo en consideracién que para acogerse a este régimen no deben haber
superado sus ventas en el afio anterior U$D 6.700. La particularidad que su liquidacion es en base
al régimen general, pero se le aplica una alicuota diferencial de estimulo, y el periodo fiscal es anual.

Panama

En Panama no existen regimenes especiales presuntivos para los pequefios contribuyentes. Por tal
motivo, en el Impuesto sobre la Transferencia de Bienes Corporales Muebles y la Prestacion de
Servicios (tipo IVA) se exime de su tributacion a los pequefios productores, comerciantes o
prestadores de servicios, que durante el afio anterior hayan tenido un ingreso bruto promedio
mensual no superior a los tres mil balboas (B/.3,000.00) (U$D 3.000) y sus ingresos brutos anuales
no hayan sido superiores a treinta y seis mil balboas (B/.36,000.00) (U$D 36.000).

Paraguay

En el Paraguay se aplica actualmente el Tributo Unico mediante el cual se sustituyen el pago de los
Impuestos al Valor Agregado y el Impuesto a la Renta. La base imponible es la que resulte mayor
entre los ingresos brutos devengados en el ejercicio anterior y la base presunta que determina la
legislacion con relacion a determinados parametros. A esta base se le aplica la alicuota
correspondiente a la categoria del pequefio contribuyente. Como caracteristica se puede destacar,
gue los responsables pueden deducir del impuesto determinado el 50 % del Impuesto al Valor
Agregado incluido en las compras (hasta el monto del impuesto determinado).

Peru

En Peru rigen dos regimenes especiales de tributacion a saber: 1) EI Nuevo Régimen Unico
Simplificado (RUS), y 2) Régimen Especial de Renta (RER). El RUS, es un régimen presuntivo de
cuota fija por categoria, que sustituye al Impuesto General a las Ventas (tipo IVA) y al Impuesto sobre
la Renta, mientras que el RER es un régimen simplificado del Impuesto sobre la Renta, que se basa
en la aplicacion de una alicuota diferencial para servicios y el resto de las actividades para determinar
el impuesto resultante. En el RER el contribuyente debe cumplir sus obligaciones del Impuesto
General a las Ventas por el régimen general, lo que le permite emitir facturas con crédito fiscal,
posibilidad que le esta vedada al pequefio contribuyente del RUS.

Republica Dominicana

Aprob6 el Procedimiento Simplificado de Tributacion (PST), que entré en vigencia en enero 2009,
gue no sustituye impuestos, sino que tiene como estrategia la simplificacion del cumplimiento
voluntario de los impuestos del régimen general, destinado a los pequefios contribuyentes sin
contabilidad organizada.
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Venezuela

En Venezuela no existe ningun régimen especial de tributacion para pequefios contribuyentes.
Los pequefios contribuyentes se encuentran exonerados del Impuesto al Valor Agregado cuando
sus ventas no superen en el ejercicio anterior un monto de 3.000 UT (aprox. U$D 41.442) anuales,
circunstancia por la cual se los califica de “contribuyentes formales” y se les exige el cumplimiento
de las obligaciones del IVA, pero méas simples que a los contribuyentes ordinarios.

6. EL CASO ECUATORIANO: REGIMEN IMPOSITIVO SIMPLIFICADO ECUATORIANO

Con la intencién de luchar tributariamente contra los elevados indices de informalidad existentes en
Ecuador, se implementé el Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE), especialmente
dirigido a los pequefios empresarios y microempresas. Este régimen se basa en la regularizaciéon
mediante el pago mensual de impuestos en funcién de los ingresos brutos anuales. Tal propuesta
no tuvo una aceptaciéon facil. Tuvieron que pasar algunos afios para que este sistema se
implementara; en la época de Mahuad, se planteé la idea y, Noboa envié la iniciativa al Congreso,
luego, en el afio 2003, el gobierno de Lucio Gutiérrez nego tal propuesta. En ese entonces, el citado
proyecto planteaba ampliar la base de contribuyentes al fisco, sobre la base de establecer impuestos
a sectores poblacionales deprimidos como por ejemplo, a los artesanos, choferes, microempresarios,
comerciantes minoristas y, en general, a las personas dedicadas a la denominada "economia
informal”. El propésito era incluir a algunos sectores de la poblacién, con el afan de cubrir el déficit
fiscal del gobierno, mientras, continuaba la evasion tributaria por parte de los grandes empresarios
y banqueros. EI MPD mociono negar la creaciéon del RISE fundamentalmente porque detecto la
naturaleza antipopular del proyecto, exhibié datos que confirmaban la evasion tributaria de los
grandes empresarios, las prebendas y exoneraciones de impuestos que, en ese mismo dia, la
mayoria del Congreso aprobé a favor de los duefios de buques, astilleros, importadores y
exportadores. Con esta argumentacion sustentd la mocion de negar el proyecto y archivarlo por
inconstitucional, antipopular e inconveniente, propuesta que logré los votos necesarios, lo cual
postergo este intento (Aviles, 2007).

Fue en el afio 2008 cuando se retomé esta reforma; aunque los primeros meses no fueron posibles
porque los comerciantes minoristas emprendieron movilizaciones en rechazo de la implementacion
del sistema de Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE) -que formaba parte de la Ley
de Equidad Tributaria.

La Confederacion de Comerciantes Minoristas, asegurando que las autoridades no habian acogido
sus reformas, no estaban dispuesto a participar en el sistema del RISE. Pese a que el sector participd
en el proceso de creaciéon del RISE, los comerciantes aseguraban que existian falencias y que no
se aceptaron ciertas recomendaciones, tales como la exoneracion del pago de multas. Sin embargo,
el Servicio de Rentas Internas, defendié el sistema con argumentos apoyados en la ley, expuestos
en charlas que gradualmente han tenido resultados muy importantes, confirmando que se trata de
un proceso que traeria muchos beneficios.

La implementacion del RISE es una importante iniciativa estatal que pretende incorporar a 250.000
pequefios comerciantes del sector informal a la base de contribuyentes. Esto permitira aumentar los
ingresos y mas que nada promover una cultura tributaria en el creciente sector informal de la
economia, mejorando su cobro y creando mecanismos que incentiven a este sector, reduciendo la
elusién, la evasiéon y especialmente el contrabando. Esto debera ir acompafado de un cambio
sustancial en el manejo fiscal y redistributivo del gasto fiscal, que no existird a menos que el retorno
del beneficio, producto del pago de impuestos se traduzca en un gasto social mas eficiente y
equitativo a través de mejor salud, educacién y menos gasto administrativo.
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No todos los comerciantes demostraron inconformidad con el RISE ya que en los dos primeros
meses, desde su creacién en agosto del 2008 ya habian cerca de 26.000 personas inscritas en este
sistema, porque estaban de acuerdo con los beneficios adquiridos como el ahorro del tramitador,
ahorro del formulario y asimismo el hecho de evitar complicaciones con la administracién tributaria
por equivocarse al llenar los formularios.

Funcionamiento del RISE

Este sistema ha permitido ampliar la base de contribuyentes de tal forma que la administracion
tributaria pueda contar con informacién importante que permite controlar a los grandes y medianos
contribuyentes mediante cruces informaticos. Los contribuyentes inscritos en el RISE no necesitan
hacer declaraciones, por lo tanto se evitan los costos por compra de formularios y por la contratacion
de terceras personas, como tramitadores, para el llenado de los mismos y se evita que le hagan
retenciones de impuestos. Estos contribuyentes entregan comprobantes de venta simplificados en
los cuales solo se llenara fecha y monto de venta, adicionalmente no tendra obligacion de llevar
contabilidad, simplificando de esta forma sus actividades comerciales.

Otra ventaja creada para motivar la inscripcion a este régimen es que los microempresarios inscritos
pueden descontar un 5% de su cuota, hasta llegar a un maximo del 50% de descuento, por cada
nuevo trabajador que incorpore a su némina y que sea afiliado en el IESS.
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Primeros Resultados

Desde el establecimiento del RISE hasta el 26 de enero de 2010 el niUmero de registros por areas
de actividad se descompone de la siguiente forma:

Cuadro 5

Agricultura, ganaderia, caza y servicultura 102.496
Pesca 1.784
Explotacion e minas y canteras 46
Industrias manufactureras 9.640
Construccion 4.866
Comercio al por mayor y al por menor 70.428
Hoteles y restaurantes 10.501
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 3.323

Actividades inmobiliarias y empresariales y de| 1.686

alquiler
Administracion Publica 68
Ensefianza 613
Actividades de servicios sociales y de salud 64
Otras actividades comunitarias 8.435
Hogares privados con servicio doméstico 846
Total General 214.796
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Las recaudaciones totales en el mismo periodo ascienden a:

Cuadro 6

Actividades de servicios sociales y de salud 3.275,47
Actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler 380.645,62
Administracion Pablica y Defensa 3.679,19
Agricultura, Ganaderia, Caza y Silvicultura 136.103,59
Comercio al por mayor y al por menor 1.859.281,26
Construccion 160.541,97
Ensefanza 27.596,06
Explotacion de minas y cantera 2.173,47
Hogares privados con servicio doméstico 16.898,28
Hoteles y Restaurantes 860.059,28
Industrias manufactureras 255.749,83
Otras actividades comunitarias, sociales y personales 315.953,85
Pesca 12.882,29
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 463.297,05
Total General 4.498.227
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El nimero de registros fue mayor en los primeros meses y luego ha ido disminuyendo, tal como se
observa en el cuadro siguiente:

Cuadro 7

Septiembre 2008 122
Octubre 2008 16%
Noviembre 2008 -19%
Diciembre 2008 -1%
Enero 2009 -37%
Febrero 2009 -37%
Marzo 2009 20%
Abril 2009 -21%
Mayo 2009 21%
Junio 2009 5
Julio 2009 -2%
Agosto 2009 -22%
Septiembre 2009 17%
Octubre 2009 2%
Noviembre 2009 -10%
Diciembre 2009 -30%
Enero 26/2010 -16%

El Servicio de Rentas Interno (SRI) establecié como meta incorporar al RISE aproximadamente
250.000 contribuyentes; de acuerdo a la recaudacion general (Informe Gerencial de la Direccién
Financiera del SRI), al 26 de enero de 2010, se ha alcanzado un cumplimiento de 85,91%.

El nimero total de registro hasta la fecha (26 enero de 2010) es de 214.796. La recaudacion del
RISE para ese periodo suma un valor de USD 4.498.227.
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La cobertura a nivel de cantones del proceso de recaudacion RISE es aproximadamente del 60%,
sin embargo, aumenta progresivamente. Es importante sefialar, que el 51%, de los pagos realizados
por RISE fueron cuotas globales.

Equidad y mayor recaudacion

Los sistemas simplificados aplicados por varios paises constituyen un mecanismo mediante el cual
se contribuye a la formalizacion de las microempresas. La simplificacion del sistema tributario, facilita
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias, pero a la vez incorpora una mayor inequidad en la
distribucion de la carga fiscal. En este sentido, los sistemas simplificados deben evolucionar en la
medida que la sociedad va consolidando su cultura tributaria, pero sin descuidar los principios de
justicia fiscal.

Anteriormente las ganancias de la economia informal no formaban parte de la presupuesto general
del Estado, ya que no contribuian, actualmente con este nuevo régimen la recaudacion se ha va
incrementando gradualmente, y esto permite aumentar la presencia del Estado en aras de llevar a
cabo politicas redistributivas mas activas, y vitales para cambiar el régimen de acumulacién actual
existen en Ecuador, con altos grados de desigualdad y concertacion. Pero no solo debe ser visto
desde ese punto de vista, sino que también, es crucial atender a esta poblacion inmersa en la
economia formal desde con los mismo derechos sociales que al resto de la poblacién formal.

Algunas limitaciones y extensiones

Auln en los mercados del pais algunos comerciantes desconocen este nuevo sistema, aduciendo
gue no han recibido informacién alguna o debido quizas a que esos sectores tradicionalmente no
tenian Registro Unico del Contribuyente (RUC) y no han venido cumpliendo con el pago de impues-
tos, y posiblemente quieran seguir evadiendo.

Una de las propuestas de la administracion tributaria ecuatoriana para el control de las obligaciones
gue se estan generando en el RISE, es incrementar el personal de las areas de cobranzas, a fin de
disminuir la omisidad que se presenta en este tipo de contribuyentes que al 31de diciembre de 2008
alcanza el 51%. Adicionalmente, también se pretende coordinar de mejor manera el proceso de
inscripcién en el RISE, en aquellos lugares donde exista cobertura de instituciones recaudadores,
de lo contrario la brecha de pago se incrementara.

En general, se necesitan mejoras en tres aspectos principales de la administracion fiscal: registro
de los contribuyentes, auditoria y recaudacion. El registro de los contribuyentes puede mejorarse
haciéndose un 6ptimo uso de la informacién de terceros como por ejemplo: registros del seguro
social o datos del sistema financiero. Las auditorias pueden ser més eficaces mediante la adopcion
de tecnologias modernas como ha ocurrido en Chile y Espafia. Y para aumentar la recaudacion, es
posible reducir los costos administrativos y de cumplimiento por medio de cambios en la estructura
fiscal, combinando reducciones en las tasas marginales de impuestos con la eliminacion de
exoneraciones, de regimenes privilegiados y simplificando las deducciones.

El mejoramiento de la calidad de la formulacion de politicas por parte del Estado es decisivo en la
reduccion de la informalidad, que también exige el aumento de la eficiencia, la justicia y la rendicién
de cuentas del Estado. Los cambios también se deben manifestar en los individuos sobre el
cumplimiento impositivo que permita al Estado mejorar el suministro de bienes y servicios publicos
y la aplicacion y cumplimiento de las leyes.
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En consecuencia, por bien intencionadas o incluyentes que sean las politicas, estas deben ser bien
disefiadas, considerar cuidadosamente los incentivos y desincentivos hacia la formalidad generados
por los programas del gobierno. Una mayor inclusién o un contrato social mas participativo es
condicién basica para reducir la informalidad.

Algunos retos para su mejora

No existe un control sobre el cumplimiento del pago de sus cuotas, ya que en su mayoria las
microempresas inscritas, desarrollan su actividad econémica en sus hogares, limitando una posible
sancion de clausura por su incumplimiento. Esta es una de las tareas pendientes para la mejora en
la gestion de este sistema. Actualmente no existen convenios interinstitucionales que presionen a
los habitantes que desarrollan actividades econdmicas a inscribirse en el RUC por cualquier
modalidad, como requisito para gestionar tramites en el sector publico, lo cual se convierte en otro
eje de mejora del RISE en los préximos afios. También se requiere una mayor y mejor coordinacion
entre el RISE y otros tributos, por ejemplo, con el IVA; el RISE permitié que contribuyentes que
estaban inscritos en el RUC (sistema tradicional) y que declaraban IVA, se acogieron a esta nueva
modalidad, reduciendo el aporte mensual de estos impuestos por sus actividades econémicas, ya
que la cuota actual es rebajada, es decir creando riesgos de practicas elusivas.

7. ANALISIS EMPIRICO: ASPECTOS PREVIOS

El Proyecto de Ley de Defensa de los Comerciantes Minoristas y Trabajadores Autbnomos sefiala
que, en Ecuador, existen aproximadamente 2.600.000 hombres y mujeres que sobreviven y
mantienen a sus familias a través del trabajo informal o mediante actividades que no se encuentran
bajo relacion de dependencia. Estos hombres y mujeres desarrollan todo tipo de estrategias de
sobrevivencia fuera de los canales formales del mercado laboral. La economia informar debe ser
entendida como parte de un todo mas amplio, que debe incorporar a las politicas econémicas
pasadas, a la estructura socioeconémico y al contexto econémico global. Un gran porcentaje de
estos trabajadores son mujeres adolescentes y nifios y nifias, y ancianos que no son parte de
trabajos formales. Estas modalidades de trabajo precario, no reconocidas, estan al margen de la
proteccion del Estado y por ello han sido los sectores méas vulnerables tanto en la violacion de sus
derechos como en sus precarias condiciones de vida.

El proyecto ley pretende reconocer y proteger el trabajo autbnomo en los espacios publicos
determinados. Prohibir toda forma de decomiso, confiscacion, privacion, retencion, incautacion,
apropiacion, expropiacion, requisa, desposeimiento, dispuestos mediante ordenanzas municipales
de los productos, materiales, equipos, herramientas y/o capital de trabajo de los trabajadores
autbnomos, por cuenta propia, comerciantes minoristas, vendedores ambulantes y
microempresarios. Las ordenanzas municipales, decretos ejecutivos, reglamentos o leyes que
establezcan estas medidas quedan sin efecto juridico.

Las administraciones de las dos principales ciudades del pais como son Quito y Guayaquil, han
expedido sus propias ordenanzas entorno a la informalidad. Asi el Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito prohibe el trabajo informal en espacios publicos no regulados para el efecto. A fin de
recuperar el espacio publico en el area histérica patrimonial, el Municipio a través de la Unidad
Ejecutora del Comercio Popular, asumi6 el proyecto de Reordenamiento y Modernizacién del
Comercio Informal desde el afio 2003, bajo una dimension de respeto hacia los comerciantes
minoristas a fin de procurarles una alternativa digna de trabajo. Este proyecto, ha contribuido
significativamente a la recuperacion y conservacion del Primer Patrimonio Cultural de la Humanidad
mediante la reubicacion de mas de 5.500 comerciantes informales que ocupaban las calles del
Centro Histérico de Quito, en cémodos y modernos centros comerciales ubicados en el norte, centro
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y sur de la ciudad. Los “Centros Comerciales del Ahorro” actualmente son administrados por el
FONSAL a través de la Unidad Ejecutora del Comercio Popular, hoy en dia estos centros comerciales
se han convertido en una alternativa para comprar y ahorrar.

Guayaquil al igual que Quito dispone de una ordenanza para el funcionamiento de los mercados
informales. En el transcurso de los altimos catorce afios ha retirado de las calles del centro de
Guayaquil, del Mercado Sur, del Mercado de Caraguay, las Cuatro Manzanas y otros, alrededor de
treinta mil comerciantes informales y los ha reubicado dentro de la red de Mercados Municipales.
En la actualidad se ve enfrentado a reclamos de este sector que solicita el poder utilizar nuevamente
las vias y espacios publicos.

Algunos Datos para contextualizar

El Banco Mundial sefiala en su informe econémico de América Latina y El Caribe 2008 - 2009 que
la participacion laboral en las zonas urbanas disminuy6 del 61,2% al 60,1%, mientras que la
contraccion de la tasa de ocupacion fue menor (del 56,8% al 56,0%), de manera que la tasa de
desempleo se redujo moderadamente (del 7,4% al 6,9%). Esta mano de obra desocupada se traslada
al sector informal. Son muchos los estudios que proliferan a nivel internacional sobre la informalidad.
Segun un informe de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
difundido el 22 de julio de 2009, después de Haiti, con el 92, 6%, Ecuador es el pais que tiene mas
de la mitad de los empleos en el sector informal, con el 74, 9%. La OCDE estima que eso significa
la ausencia de proteccion social para los trabajadores y una barrera para la competitividad. Ademas,
indica que el porcentaje corre el riesgo de aumentar con la crisis econdmica actual.

El Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) cuestion6 este informe. El INEC plantea que
la metodologia que us6 la OCDE para la medicion de ese indice no es la utilizada por la mayoria de
los paises del mundo, que calculan la informalidad del empleo de acuerdo con las recomendaciones
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Bajo la metodologia de la OIT, Ecuador tiene una
informalidad del 43%. Segun el Instituto, el indicador del sector informal de empleo "se deriva de la
distribucion de la poblacion econémicamente activa en los sectores formal, informal, hogares,
desempleados y ocupados no clasificados". La OIT no indica que exista "un conjunto
internacionalmente acordado de sub categorias de la situacion en el empleo para el empleo informal",
explica el boletin y hace hincapié en que la informalidad en el trabajo "no ha sido definida ni abordada
adecuadamente en las estadisticas". EI INEC inform6 de que Ecuador acoge las recomendaciones
de la OIT y calcula al sector informal como la poblacién de 10 afios y mas que trabaja en empresas,
de menos de 10 empleados, que no llevan registros contables y no tienen registro fiscal. Asimismo,
indico que para realizar las estadisticas "clasifica a la poblacion econémicamente activa de acuerdo
al tamano del establecimiento y la legalidad del mismo". De ese modo, a diciembre 2008, el INEC
calcul6 que el sector informal en el pais representa el 43.6 por ciento de la fuerza laboral.

8. BASE DE DATOS: ENCUESTA SOBRE INFORMALIDAD EN ECUADOR 2009

La encuesta fue elaborada por Mindtek, desde el 19 de noviembre hasta el 14 de diciembre de 2009,
fue realizada por encuestadores profesionales capacitados y contratados, el objetivo fue aplicar un
formulario disefiado por Mindtek y aprobado por el consultor que buscaba caracterizar la informalidad
en el sector comercio en las cinco ciudades mas representativas del Ecuador a nivel estadistico:
Quito, Guayaquil, Cuenca, Ambato y Machala, en sus areas urbanas.

El tamafio de muestra definido fue de 3000 casos, 500 casos obtenidos a partir de la encuesta de
empleo y desempleo urbana de Septiembre de 2009, y 2500 a partir de la base de datos del RISE.
El segmento objetivo eran personas definidas como informales del sector comercio, ya sea porque
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tenian RISE o porque cumplian con requisitos de trabajar en locales de menos de 10 empleados o
por ser trabajadores por cuenta propia, ubicadas dentro de las ciudades objeto del estudio.
La metodologia de la encuesta se adjunta mediante documento.

La encuesta se aplicd a 3.048 personas, donde el 52,1% fueron realizadas en la zona de la sierra,
y el resto en la costa. La provincia con mas porcentaje de participantes es Guayas con 30,83%, en
segundo lugar esta Pichincha con 27,73%, en el tercer lugar esta El Oro con 17%, en cuarto puesto
Tungurahua con 14,20% y finalmente Azuay con 10,24%.

9. RADIOGRAFIA CUANTITATIVA-CUALITATIVA DE LA INFORMALIDAD EN ECUADOR
Antes de comenzar a desmenuzar todos los datos de la encuesta con el objetivo de caracterizar

pormenorizadamente a este sector, es importante resaltar como esta distribuido el trabajo informal
por ramas, y dentro de éstas, por grupos

Cuadro 8
Empleo informal por rama y grupo

RAMA GRUPOS RAMA GRUPOS

» Bisuteria * 5acos
ROPA e deportiva TEJIDOS » chalinas

e formal e gorras

» chaqueteria e ruanas

o formal e cassett
CALZADO e casual FONOGRAMAS e cd

e deportivo e video

» bolsos e jugos
MALATERIA » mochilas COMIDAS - frutas

e carteras o frituras

e maletas e tipicas

» adornos

. . cerdmica e hortalizas

ARTESANIAS LEGUMBRES

. pulseras y legumbres

» collares

< relojes

» caramelos  calculadoras

 cigarrillos e paraguas
GOLOSINAS « enlatados BARATIJAS . gafas

e bebidas gaseosas e cinturones

* lacteos e juguetes

e peluches
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En las siguientes lineas, se presentan aspectos fundamentales a partir de los datos de la encuesta
gue permitan conocer —con mayor detalle- como es el sector informal en Ecuador.

Caracteristicas generales

En primer lugar, serd importante conocer como son el nimero de empleados en las empresas
encuestadas. El total de personal ocupado en las 3.048 empresas encuestadas es de 3.270.
El 87,66% de las empresas esta ocupado por una sola persona, el 6,36% por dos personas, el,
1,57% por tres personas, el 0,23% por cuatro, el 0,16% por cinco y el 0,04% por seis o siete
personas. El 3,94% de las empresas encuestadas no reportan datos si existe el negocio o empresa
para su funcionamiento. Si consideramos que cada empresa deberia estar ocupada al menos por
una persona, esto nos llevaria a aceptar que el porcentaje total que representan las empresas con
ocupacion de una persona ascenderia a 91,60%. En este mismo sentido, ante otra pregunta de la
encuesta, se ratifica lo mismo: el 95,5% de las personas actlian solas y no tienen socios en sus
establecimientos. Los negocios fueron iniciados por ellos mismos y son sus duefios quienes los
trabajan. Por tanto, se puede afirmar que la mayoria de las empresas encuestas en el sector informal
son unipersonales en cuanto a su ocupacion.

A pesar de este dato, resulta importante conocer si el inicio del negocio fue llevado por si solo o si
tuvo ayuda familiar: el 85.4% ha iniciado solo el establecimiento, y un 11,3% con ayuda de un familiar.
El sector informal tiene caracter emprendedor basado en las iniciativas propias o familiares (en menor
medida). El alto valor de la iniciativa propia —diferenciada de la familiar- se debe fundamental a que
existe alto grado de correlacién entre esa opcion y la familiar, ya que en muchos casos se tomaré la
decision individual dentro de un determinado contexto familiar. Las demés formas de instalacion de
los negocios tienen un porcentaje muy bajo.
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Cuadro 9

Identificacion de quiéen inicio este establecimiento o negocio

Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Validos | Usted solo-a 2581 85,4 85,4
Un - os familiar - es 342 11,3 96,7
Usted y un (os) familiar | 55 1,8 98,5
(es)
Usted y un (0s) no|1l 4 98,9
familiar (es)
Persona (s) no familiar |34 1,1 100,0
(es)
Total 3023 100,0
Total 3023 100,0
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Gréfico 1.ldentificacion de quien inicio este establecimiento

Quién inicid el establecimiento o negocio

M Usted solo-a
B UN - os familiar - es
[lUsted y un (os) familiar (es)

Usted y un (os) no familiar (es)
Persona (s) no familiar (es)

El motivo principal que origina poner en practica este tipo de negocio es la busqueda de ser
independiente en términos econdmicos. El 42,9% de los encuestados desea gozar de esta sensacion
de libertad para emprender este tipo de negocios, y no tener que reportar a otras personas, y sentirse
duefia de su propia accion. Esta mayoritaria respuesta, en cuanto a la ambicién por satisfacer esta
libertad, esta intimamente vinculada con los paradigmas teéricos impuestos en las Ultimas décadas
en términos tedricos, donde los términos de libertad y mercado, y crecimiento y desarrollo fueron de
la mano. Sin embargo, este concepto de libertad esta rigurosamente condicionado a una estructura
superior: legal, tributaria, cultural, social y econémica. La segunda mayor causa para entrar en este
La dificultad para conseguir trabajo es la segunda causa, representa el 25,4% de los casos. Como
tercer motivo esta la posibilidad de tener un mejor ingreso (12,43%) en ese otro sector de la
economia. Estos datos reflejan las carencias del mercado formal laboral en Ecuador en cuanto a
satisfacer estas tres condiciones basicas para la poblacion: libertad, salario y empleo.
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Cuadro 10

Motivo principal por el que tiene este establecimiento o negocio

Porcentaje
Frecuencia Porcentaje | acumulado
Vélidos | Para ser independiente 1246 42,9 42,9
No pudo  conseguir|737 25,4 68,3
trabajo
Se tiene un mayor|380 13,1 81,4
ingreso
Por gusto al comercio 315 10,9 92,3
Por tradicion familiar 130 4,5 96,8
Otro 43 1,5 98,2
Horario flexible 38 1,3 99,6
Recibi6  dinero  del]13 4 100,0
extranjero
Total 2902 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Gréfico 2.Motivo principal por el que tiene este establecimiento

¢ Cual es el motivo principal por el que tiene este establecimiento o negocio?

[l Para ser independiente

& No pudo conseguir trabajo
[ e tiene un mayor ingreso
[ Por gusto al comercio

[ Por tradicion familiar

[ otro Cual?

] Horario flexible

1 Recibi6 dinero del extranjero

La temporalidad de este tipo de negocio en el sector informal es otra de las cuestiones claves para
comprender mejor su propia dinamica. Resulta llamativo que solo el 8,8% de los negocios sean
aquellos que tenga una duracién de no mas de un afio, o que solo el 19,7% duren no mas de dos
afios. Estos datos reflejan que uno de cada cinco dispone de este negocio por un tiempo inferior a
dos afios. Se podria esperar que la volatilidad de este sector sea muy grande. No obstante, los datos
nos muestran que este sector esta fuertemente integrado en la estructura econdmica-cultural-social-
laboral en Ecuador, y por tanto, el 80% de las empresas perduran mas de dos afios. Por ejemplo,
la mitad de los negocios superan los 6 afios de antigledad. Esta temporalidad es menor que la se
gue da en el sector formar para muchos colectivos. Esto ratifica el caracter estructural de la economia
informal en Ecuador.
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Cuadro 11

Tiempo de Funcionamiento

ARos Frecuencia | Porcentaje
Validos 1 257 8,82

2 318 10,92

3 289 9,92

4 218 7,48

5 233 8,00

6 220 7,55

7 200 6,87

8 170 5,84

9 67 2,30

10 225 7,72

11a15 246 8,44

16a20 194 6,66

21a25 74 2,54

26230 82 2,81

31a35 44 1,51

36a40 52 1,79

41 a 45 12 0,41

50 en adelante |12 0,41

Total 2913 100,00

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Grafico 3. Tiempo de Funcionamiento

Histograma
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¢, Cuénto tiempo tiene de funcionamiento? __ afios

El 95,5% de los establecimientos piensan continuar el siguiente afio en funcionamiento. La mayoria
de los negocios consideran que seguiran en el mismo, lo cual confirma el fuerte componente
estructural, dado que no tienen en sus expectativas ir a otro negocio en el sector formal. Esto se
puede deber a muchas razones: falta de conocimiento de las potenciales ventajas de la economia
formal, descreimiento de las bondades de la economia informal, falta de oportunidades en el sector
informal, coste afadido de cualquier cambio de trabajo (en tiempo, en formacioén, en habitos),... Esto
nos lleva al siguiente razonamiento: el mayoritario porcentaje que considera que continuara en ese
negocio debe ser tenido en cuenta para cualquier politica publica (tributaria) que desea atraer al
sector informal hacia el sector formal. No pueden disefiarse medidas aisladas que proporcionen
beneficios parciales, sino que debe abordarse la informalidad teniendo en cuenta ese caracter
estructural, y también ese aparente deseo de querer seguir en el mismo trabajo o negocio. Cambiar
ese deseo de continuidad no es tarea facil si no son cambiadas las estructuras que han facilitado el
auge del sector informal.
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Cuadro 12

Continuidad en el préximo afio

Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Validos |No 129 4.5 4.5
Si 2759 95,5 100,0
Total 2888 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad
2009

La gran mayoria de los encuestados consideran que trabajan por cuenta propia (89,5%) o son
patronos (10,5%).

Cuadro 13

Responsabilidad en el negocio

Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje |Acumulado
Valido [Patrono 315 10.5 10.5
Cuenta propia |2697 89.5 100.0
Total 3012 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad
2009
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En cuanto al lugar donde se lleva a cabo la actividad, el 66,7% del sector ocupa local u oficina, el
resto hacen uso de otros medios: vivienda, via publica, etc. El porcentaje de personas ambulantes
es casi del 5%. A primera vista, podriamos concluir que es minoritario este tipo de negocio, pero hay
que tener en cuenta que la propia configuracion e implementacion de la encuesta, que no recoge
apropiadamente este complicado grupo de trabajadores dentro del sector informal por sus dificultades
operativas.

Cuadro 14
Ubicacion donde se realiza el trabajo
Frecuen- Porcentaje
cia Porcentaje |acumulado
Validos |Local - oficina 2018 66,7 66,7
Vivienda 483 16,0 82,7
Kiosco — caseta 201 6,6 89,4
En la calle (ambulantes) 147 4,9 94,2
Otro 94 3,1 97,3
A Domicilio 77 2,5 99,9
Transporte (taxi, bus, moto,|4 1 100,0
etc)
Total 3024 100,0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El espacio fisico ocupado por los establecimientos tiene una media muestral de 17,7 m2. Hay pocos
establecimientos con gran espacio fisico. Practicamente la mitad de todos los negocios (51,3 %) se
ubica en lugares propios, el 47,6% arrienda u otros.
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Cuadro 15

Relacion de propiedad del lugar del trabajo

Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Validos |Propio 1385 51,3 51,3
Arrendado | 1269 47,0 98,4
Otro 44 1,6 100,0
Total 2698 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009

En cuanto a la formacion del titular del negocio, segun los datos, casi tres cuartas partes (72,6%)
sefialan no tener un titulo profesional. El 27,4% tiene estudios profesionales, lo cual no es un valor
bajo para un sector donde muchas teorias diagnostican que es exclusivo para personal de baja
cualificacion. Si consideramos todo el personal (duefio y trabajadores), el 48,51% de las personas
que trabajan en los negocios tienen terminada la secundaria y el 30,43% la primaria, apenas un
9,29% ha realizado estudios superiores.

Eil

Cuadro 16
Caracter profesional
Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Vélidos |No 318 72,6 72,6
Si 120 27,4 100,0
Total 438 100,0

2009

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad
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Cuadro 17

Nivel de Instruccion
Nivel de instruccion Duefios | Empleados | Total %
Ninguno / Alfabetizacion 55 3 58 1,81
Jardin de Infantes 11 2 13 0,41
Primaria 919 54 973 30,43
Secundaria 1381 170 1551 48,51
Superior no universitaria 264 25 289 9,04
Superior universitaria 265 32 297 9,29
Posgrado 14 2 16 0,50
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Caracteristicas en relacion con la capacitacion

Del total de encuestas validas, el 21,8% han capacitado a su personal, es decir, en un alto nimero,
a ellos mismos. La mayoria, el 78,2%, no lo han hecho. De los establecimientos que si recibieron
capacitacién en los ultimos 12 meses, el nUmero medio de personas capacitadas es de 1,83
personas. Ademés la mediana se ubica en 1 persona capacitada, es decir, el 50% de los
establecimientos que si recibieron capacitacion en los dltimos 12 meses, capacitaron a una sola
persona. El tercer cuartil representa a 2 personas capacitadas. Resulta evidente que la capacitacion
no constituye un eje central en el sector informal, y no es concebida como fuente de mejora de
productividad ni competitividad. Es muy dificil que el sector informal pueda apropiarse de variables
mas arraigadas en el sector informal, dado que las conexiones entre uno y otro no estan claramente
definidas. Por lo tanto, cualquier politica de fomento de la capacitacion en este sector debe considerar
la actual tendencia al respecto, y cuan complejo es alterarla. De nuevo, los programas de

capacitacion para este sector deben estar integrados en estrategias mas estructurales.
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Cuadro 18

Capacitacion de las personas que trabajan en el

establecimiento durante los Gltimos 12 meses

Porcentaje

Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Validos [Si 660 21.8 21.8
No 2361 78.2 100.0
Total [3021 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de
informalidad 2009

Los negocios que capacitan a su personal lo hacen especialmente en las areas comerciales y
mercadeo, representa el 52,7% de las capacitaciones. Esta capacitacion les permite adquirir
destrezas para atraer mas clientes e incrementar sus ventas. Entre aquellos que atienden a la ca-
pacitacion como factor de mejora, el area administrativa y la técnica también supone -en cierto
modo- un tema de preocupacién. Aunque si estos datos lo consideramos para toda la poblacion
encuestada, son valores muy bajos, mostrando asi la escasa importancia concedida en el sector
informar en este terreno de capacitacion técnica y administrativa (en muchos casos, relaciones con
conocimiento de aspectos basicos de finanzas).

Cuadro 19

Area de la capacitacion recibida

Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje |Acumulado
Validos |Area administrativa 136 215 215
Avrea técnica 112 17.7 39.1
Area  comercial  y|334 52.7 91.8
mercadeo
Otro 52 8.2 100.0
Total 634 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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El sector publico es el principal proveedor de capacitacion de los negocios informales, cubriendo asi

las tres cuartas partes (75,4%).

Cuadro 20

Identidad de quién proporciond la capacitacion

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Valido |[Sector Publico 463 75.4 75.4

Sector Privado 116 18.9 94.3

Organizacién no|24 3.9 98.2

gubernamental

Otro 11 1.8 100.0

Total 614 100.0

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La gran mayoria (90,5%) sefiala que no realiz6 ningln gasto en programas de capacitacién para las
personas que trabajan en los establecimientos. Los escasos ingresos (asi como la volatilidad de los
mismos) no conceden margen de maniobra para afrontar gastos en esta materia. En este sentido,
el sector publico tiene un doble cometido: paliar la marginacion estructural que vive el sector informal,
y llevar a cabo programas formativos gratuitos y muy adaptados a este sector para obtener la maxima
eficacia de un tiempo que escaso. De las entidades que si realizaron algin gasto en capacitacion,
la media del gasto fue de 486,22 délares. Muy pocos establecimientos realizaron grandes montos

en capacitacion.
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Cuadro 21

Gasto realizado por la capacitacion recibida en los altimos 12 meses

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Valido Si 59 9.5 9.5
No 561 90.5 100.0
Total 620 100.0

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Muy pocos negocios han solicitado financiamiento para la capacitacion. La informalidad dificulta el
acceso a este tipo de beneficios. El mayor prestamista en los pocos casos que lo solicitaron fue el
sector privado con un 42,9%y 34,7% por el sector publico. Esto pone de manifiesto lo anteriormente
argumentado: el sector publico no s6lo debe ofrecer cursos de capacitacion eficaces, gratuitos y
adaptados, sino que debe proponer facilidades financieras para que los negocios del sector informal

también puedan llevar a cabo capacitacion por su propia cuenta.

Cuadro 22

Identidad de quién otorga financiamiento

Porcentaje |Porcentaje
Frecuencia [Valido Acumulado
Validos |[Sector Publico 17 34.7 34.7
Sector Privado 21 42.9 77.6
Parientes o amigos |4 8.2 85.7
Otro 7 143 100.0
Total 49 100.0

2009

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad
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Radiografia de la variable financiera en la Informalidad

La cuarta parta de los establecimientos recibié préstamo en los Ultimos 12 meses. El 75% de las
empresas encuestadas sefialan que no han solicitado créditos para sus establecimientos.

Grafico 4: Informacién sobre préstamos obtenidos

¢En los dltimos 12 meses ha recibido un préstamo para su establecimiento o negocio?

s
B NO

Los altos intereses (28,4 %) y otros factores (23,5%) -entre los cuales la respuesta mayoritaria ha
sido que no le gusta endeudarse- son las principales causas para no solicitar financiacién. Los bajos
ingresos (21,1%) y la falta de garante (17%) son otros factores importantes para no conseguir
financiamiento. Esto muestra la separacion extrema que existe entre el sector financiero y un sector
tan importante de la actividad econémica como es la economia informa. Esta es otra arista mas que
explica la exclusion estructural del sector informal. Los problemas de la garantia y los altos intereses
son problemas subsanables si es que realmente existe voluntad politica para integrar a este sector
en la economia, sin ser condenada como informar de manera permanente.

Y
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Cuadro 23

Principal razén por la que no obtuvo el préstamo

Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Validos | Altos intereses 608 28,4 28,4
Otro 503 23,5 51,9
Bajos ingresos 453 21,1 73,0
Falta de garante 364 17,0 90,0
Falta de respaldo|214 10,0 100,0
comercial
Total 2142 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 66,5% de la financiacién es cubierta por las entidades financieras privadas. El sector publico
representa un porcentaje muy reducido en este ambito (12,8%). Las cooperativas suponen solo el
10,2%. Sin embargo, cuando se les pregunta cudl fue la entidad que realiz6 el préstamo la mayoria
sefiala que fue el Banco de Fomento lo que demuestra que los encuestados desconocen que esta
Institucion pertenece al Estado y le resta validez y confiabilidad a la respuesta obtenida. Esto vuelve
a poner de manifiesto que hay todavia mucho en el imaginario colectivo de las politicas econ6micas
del Consenso de Washington en materia de privatizacion del sector financiero. Las politicas publicos
no solo deben hacer mas factibles los canales financieros para este sector, sino que debe haber
una estrategia de comunicacion (y publicidad) donde se explique pedagégicamente el papel que
juega la banca publica en muchos sectores de la economia, y el potencial que puede jugar

fundamentalmente en la formalizacion del sector informal.
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Cuadro 24

Persona de quién recibi6 el préstamo

Porcentaje
Frecuencia | Porcentaje acumulado
Vélidos |Entidades financieras|476 66,5 66,5
privadas
Entidades financieras |92 12,8 79,3
publicas
Cooperativa 73 10,2 89,5
Prestamista/chulquero |38 5,3 94,8
Pariente o amigo en el [ 18 2,5 97,3
pais
No informa 13 1,8 99,2
Pariente o amigo del|6 8 100,0
extranjero
Total 716 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 59,74% de los solicitantes de crédito lo hicieron por montos inferiores a 2.000 délares, el 30,61%
en el intervalo de 2.001 a 5.000 ddlares, y el 9,66% tuvieron prestamos por importes comprendidos
entre 5.001 a 10.000 dolares. NO hay duda que no sélo hay bajo porcentaje que acude al sistema
financiero, sino que los importes también reducidos si lo comparamos con el sector estrictamente

formal. Esto supone una desventaja competitiva estructural de un sector respecto a otro.
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Cuadro 25

Cantidad de dinero solicitada

NUmero de Porcentaje
Intervalo Solicitantes por intervalo
50 - 500 59

600 - 1000 143

1001 - 2000 |163 365 59,74

2001 -3000 |82

3001 - 4000 |34

4001 -5000 |71 187 30,61

5001 -6000 |16

6001 - 10000 |31

mas de 10000 |12 59 9,66

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de
informalidad 2009

Las garantias son otro condicionante clave para la solicitud de créditos. Entre aquellos que solicitaron
créditos, el 76,8% tuvieron que presentar garantias personales y en un 5,3%, garantias hipotecarias.
Esto se debe a que la mayor parte de negocios que solicitaron crédito fue por montos muy bajos
que no implican un alto riesgo de morosidad para los prestadores de dinero. Cabe preguntarse si no
piden créditos mayores por la dificultad de disponer de otro tipo de garantias no personales.
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Cuadro 26

Tipo de garantia que le solicitaron

Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje  |Acumulado

Vélidos |Garantias personales |532 76.8 76.8

Garantias hipotecarias |37 5.3 82.1

Grupos solidarios 9 1.3 83.4

Abrir una cuenta de|18 2.6 86.0

ahorros

Entregar bienes 7 1.0 87.0

Otro 6 9 87.9

Ninguna 84 12.1 100.0

Total 693 100.0

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Los negocios que solicitaron préstamo lo utilizaron en un 76,8% para la compra de mercaderia y
apenas un 12% para la adquisicién de materia prima. Esto confirma que la mayoria de negocios
informales se dedica a la compra—venta y no a la fabricacién o industrializaciéon y no agregan valor
a los procesos de produccion. Son negocios pocos planificados, que no cuentan con el respaldo del
sistema financiero, y cuando lo utilizan, lo emplean mayoritariamente para el objeto central del
negocio, la compra de mercaderias. El cuadro muestra cdmo apenas se usa financiacion para
emprender programas de capacitacion o para mejoras del local, lo que pone un techo muy evidente
en el devenir del sector informal. No obstante, el 97,5% de las personas considera que el préstamo

recibido fue de utilidad.
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Cuadro 27

Destino del préstamo

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Validos [Compra de|525 76.8 76.8

mercaderia

Compra de materia|82 12.0 88.7

prima

Arreglos del local 29 4.2 93.0

Capacitacion 3 4 934

Pago deudas 18 2.6 96.1

Otro 27 3.9 100.0

Total 684 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 51,4% de los encuestados informa que el dinero del negocio lo tiene en su vivienda, el 26,5% lo
guarda en un banco. Existe desconfianza en el sistema financiero por la crisis que se vivié a partir
de 1999. El sistema financiero no solo muestra su distanciamiento con el sector informa en la peticién
de créditos, sino también en el depositos. Una razon afiadida en el deposito se debe a que este tipo
de negocio no maneja grandes cantidades de dinero y por ello consideran seguro mantenerlo en su

casa.
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Cuadro 28

Asignacion del dinero del negocio o establecimiento

Porcentaje
Frecuencia Porcentaje  |Acumulado

Validos [Banco 768 26.5 26.5

Cooperativa 243 8.4 34.9

Mutualista |18 .6 35.5

ONG 5 2 35.6

Vivienda 1490 51.4 87.0

Otro 377 13.0 100.0

Total 2901 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Pero mas alla de cual es la relacion actual del sector informal con el sistema financiero, cabe
preguntarse si existe intencion o deseo de acercarse a él por parte del sector informal. No existe
clara tendencia en la respuesta: el 47,7% sefiala que si necesitan financiamiento para su negocio, y
el 52,3% informa que no. Los montos deseados son muy variados: van desde 20 délares hasta
100.000 ddlares. La mayor parte de las personas sefalan necesitar montos bajos comprendidos

entre los 1.000 y 2.000 ddlares.
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Cuadro 29

Necesidad de financiamiento para el establecimiento

Frecuencia |Porcentaje  |Porcentaje Acumulado
Validos Si 1395 47.7 47.7
No 1528 52.3 100.0
Total 2923 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 30

Dinero necesario

Intervalo Frecuencia [ Porcentaje
De 20 a 200 65 4,75
De 201 a 500 146 10,66
De 501 a 1000 314 22,94
de 1001 a 1500 o4 3,94
de 1501 a 2000 262 19,14
De 2001 a 2500 10 0,73
De 2501 a 3000 144 10,52
De 3001 a 5000 255 18,63
De 5001 a 10000 86 6,28
De 10000 en adelante 33 2,41
Total 1369 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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El sector informal considera que resulta mas facil acudir a entidad financiera privada respecto a la
publica. Cabe soslayar que un porcentaje alto (61,4%) considera muy dificil obtener financiacion de
entidad publica. Este porcentaje se reduce en el caso de entidad privada. Se vuelve a poner de
manifiesto que la distancia entre economia informal y el sector financiero es mayor cuando se trata
del sector publico.

Cuadro 31
Comparacion de dificultad de obtencion créditos entre entidades
financieras privadas y publicas.
Entidad Financiera | Entidad Financiera
Privada Publica
Dificultad | Frecuencia Porcentaje  |Frecuencia |Porcentaje
Validos Muy facil 307 10,2 206 6,8
Facil 206 6,8 103 3,4
Regular 464 15,4 422 14,0
Dificil 433 14,4 435 14,4
Muy 1605 53,2 1857 61,4
dificil
Total 3015 100,0 3023 100,0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
Andlisis de Informalidad en Ecuador SR
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Clientes y proveedores del sector informal

El principal proveedor de las personas que trabajan en negocios informales son los intermediarios,
en un 54,1%. El aprovisionamiento de mercaderia en porcentaje alto a través de cadenas, y no
directamente de los productores, tiene como consecuencia el encarecimiento de los productos y la
reduccion de los margenes de utilidad. Su condiciéon de informales no les permite acceder
directamente a los productores, y en este sentido, hay un aprovechamiento de ciertos intermediarios
que provocan mercados cautivos, y de dependencia monopolistica (con los efectos que ellos
conllevan). El principal producto de los proveedores es la mercancia (82%).

Cuadro 32

Comparacion de dificultad de obtencion créditos entre entidades

financieras privadas y publicas.

Entidad Financiera | Entidad Financiera
Privada Publica

Dificultad | Frecuencia Porcentaje | Frecuencia |Porcentaje

Validos Muy facil 307 10,2 206 6,8

Facil 206 6,8 103 3,4

Regular 464 15,4 422 14,0

Dificil 433 14,4 435 14,4

Muy 1605 53,2 1857 61,4

dificil

Total 3015 100,0 3023 100,0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

En cuanto a los clientes, casi la totalidad de las ventas se realizan a personas / hogares, el 92,87%).
Para este tipo de negocios es muy dificil vender al sector publico. El nuevo sistema de adquisiciones
a través del Instituto Nacional de Compras Publicas — INCOP permite que pequefios empresarios
puedan participar en los procesos y especialmente en las subastas inversas; para hacerlo deben
ser negocios legalizados y esta es una caracteristica de la que carece el sector analizado. Otro factor
clave es el requisito relacionado con los volumenes necesarios para cumplir los requerimientos de
las organizaciones del Estado, los cuales no pueden ser cubiertos por los informales que disponen
de cantidades pequefias de mercaderia.
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Cuadro 33

Analisis de la competencia: identificacion
Porcentaje
Frecuencia |[Porcentaje |Acumulado
Vilidos |Estab. informales |1161 40.9 40.9
Estab. formales 1534 54.0 94.9
Otro Cual? 146 5.1 100.0
Total 2841 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 54% de los encuestados considera que su principal competencia son los negocios formales, y
para el 40,9%, la competencia reside en otros negocios informales.

Cuadro 34

Tiene a sus clientes clasificados de alguna manera

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje  |Acumulado
Validos Si 362 12.2 12.2
No 2611 87.8 100.0
Total |2973 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La gran mayoria, el 87,8%, sefiala que no tiene ninguna clasificacion de sus clientes. Esto se debe
a que utilizan sistemas dia-a-dia, poco planificados, y muy débiles en estrategia de futuro. Los que
sefialan tener un sistema de clasificacion, el 12,2%, informan que lo hacen por buenos y malos o
por conocidos y fijos. Dicho de otro modo, incluso dentro de los que hacen un seguimiento de sus
clientes, es algo muy rudimentario y con poca proyeccién hacia el futuro.
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Grafico 5: Disposicion a clasificar a los clientes

¢ Tiene a sus clientes
clasificados de alguna
manera ?

Si
ENo

Casuistica de los problemas en el establecimiento o negocio

El 83,41% sefiala no tener problemas en sus negocios y apenas el 16,59% sefiala padecer algin
problema. Respecto a estos ultimos, los aspectos financieros y la comercializacion de los productos
son aquellas fuentes de dificultades para los negocios informales. Las materias primas (insumos),
los altos costes de lugar y la seguridad serian los siguientes problemas en preocupacion para los
negocios informales. El control legal solo supone apenas el 9% de los problemas declarados. Estos
datos son muy relevantes a la hora del disefio de politica publica para esta economia informal.

Cuadro 35
Resumen
Variable Frecuencia Porcentaje
Alto costo del lugar de trabajo, servicios | 401 10,18

Con el personal ocupado (costo, Falta de

Trabajadores capacitados 155 3,93

Financieros (falta de c'redito, intereses

altos 808 20,51

De comercializacion (falta de clientes,

incumplimiento 1081 27,44

Con materias primas, insumos, mercancias

(costo, carencia, calidad) 581 14,75

Maquinaria y equipo (costo, mal servicio

técnico 136 3,45

Control legal (control de autoridades,

Exigencias 339 8,6

Seguridad (pago de sobornos, robo, 439 11,14

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Informacion Administrativa

El 71.5% de encuestados sefiala que tiene el Registro Unico de Contribuyentes (RUC). Aunque en
este dato hay un claro sesgo por autocorrelacion entre la selecciéon de muestra y la variable
preguntada. La mayoria de encuestados se hallan registrados en la base RISE del SRI, y esto formo
parte de la base para la seleccidon de la muestra de esta encuesta. El 63,5% de la poblacion
encuestada sefiala estar inscrito en el RISE. Si resulta interesante saber por qué no renovaron u
obtuvieron el RUC aquellos que no lo poseen: la principal razén se debia a que consideraban que
no era obligatorio (29%), o que no sabian si debe registrarse (26%). Otras razones a considerar son
el alto coste (casi 15%) o que los tramites eran complicados (13,5%). De las dos principales
respuesta, se deriva de nuevo un fuerte distanciamiento entre el sistema tributario y el sector
informal, no por el pago o por la no inscripcion, sino por el desconocimiento.

Cuadro 36

Principal razén por la que obtuvo o no renovo el RUC

Porcentaje

Frecuencia |Porcentaje  |Acumulado

Validos |Tramites complicados 77 13.5 13.5
Costoso 85 14.9 28.5
No sabe si debe registrarse |148 26.0 54.5
No es obligatorio 165 29.0 83.5
Tiempo 59 10.4 93.8
Otro Cual? 35 6.2 100.0
Total 569 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 55,1% de los encuestados sefala llevar apenas un registro manual. Un porcentaje significativo
(28,4%) no lleva ningun tipo de registro. Esto implica que los establecimientos o negocios
encuestados no tienen datos reales de cuales son sus costos y su verdadera rentabilidad, lo cual
supone una premisa basica para que posteriormente sean controlados tributariamente. Es decir,
comenzar estableciendo tributos u obligaciones fiscales es empezar la casa por el tejado, puesto
que primer deberia establecerse las pautas para que la propia poblacion informal considere
importante su propio control.
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En cuanto al grado asociativo, una amplia mayoria (91,8%) sefiala no pertenecer a ninguna
cooperativa. En Ecuador, no se ha desarrollado la asociatividad dentro de la economia informal, que
es un componente fundamental en el desarrollo de las pequefias empresas por las sinergias que se
pueden dar, y los potenciales beneficios reciprocos. Es mas, el 72,5% de la poblacion encuestada

Cuadro 37

Tipo de registros que lleva

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado
Vilido [Registros contables|237 8.1 8.1
completos
S6lo un cuaderno de|1679 57.1 65.2
cuentas
No lleva  ningin|867 29.5 94.7
registro
No informa 156 53 100.0
Total 2939 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

trabaja en forma individual, que no estan constituidas en sociedades.
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Cuadro 38

Pertenencia a alguna cooperativa

Porcentaje
Frecuencia  |Porcentaje  |Acumulado
Validos [Si 206 6.9 6.9
No 2798 93.1 100.0
Total 3004 100.0

2009

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

Cuadro 39

Personeria juridica del establecimiento o negocio

Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje |Acumulado
Vélido |Constituido en Sociedad|122 4.1 4.1
No  constituido  en|2209 73.9 78.0
sociedad(hogares)
No sabe 657 22.0 100.0
Total 2988 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

De las pocas empresas que actlan bajo una figura juridica legal, el 1.1% estan constituidas bajo la
figura de comandita simple y un porcentaje muy similar (1%) como sociedad en nhombre colectivo.
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Cuadro 40

Forma de desarrollar las actividades

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Vilidos [Sociedad en nombre|31 27.7 27.7

colectivo

Comandita simple 34 30.4 58.0

Comandita dividida por]l 9 58.9

acciones

Sociedad de[12 10.7 69.6

responsabilidad limitada

Sociedad anonima 13 11.6 81.3

No sabe 21 18.8 100.0

Total 112 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Caracteristicas del personal ocupado

El 60,30% de los duefios de los establecimientos son mujeres y el 39,7% son  hombres. Con re-
lacién a los empleados, el 52,08% son hombres y el 47,92% son mujeres. Si consideramos al total,
el 59,25% son de sexo femenino y el 40,75% masculino. Podriamos afirmar que hay una femini-
zacion de la informalidad, lo cual debe considerar en cualquier politica de igualdad que se precie.

Cuadro 41
Sexo

Dueiio

Establecimiento
Sexo o Negocio Empleados Total
Hombre 1198 [39,70% 150 [52,08% 40,75%
Mujer 1822 160,30% 138 [47,92% 59,25%
Total 3020 |100,00% 288 100,00% 100,00%
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El 54,67% de las personas ocupadas en este tipo de negocios o establecimientos estd comprendido
en el rango de edad de 31 a 50 afios. Estas edades son plenamente productivas, aunque a medida
gque se vayan acercando al limite de los 50 afios, pueden ser considerados un colectivo en riesgo
de desempleo de larga duracién. En los datos, se observa como las personas mayores de 40 afios
representan aproximadamente el 50% del total del sector informal. Este rango de edad si supone
inexorablemente un grupo con alta probabilidad de no volver a encontrar trabajo si ya estan
desempleados. Tampoco es desdefiable el porcentaje de personas comprendida entre 19 y 30 afios
gue forman parte de este sector, que supone casi una quinta parte del total. Esta poblacién, en plena
edad laboral, puede acabar limitando su espacio de actuacion a la economia informal, ya que no
resulta tan facil pasar de un sector a otro (de lo informal a lo formal) por las grandes barreras entre
lo uno y lo otro. Conocer con detalle la pirdmide de edad de la poblacidon que forma parte de la
economia informal es crucial para proponer estructuras nuevas que acaben formalizandola.
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Cuadro 42

Edad

Dueiio

Establecimiento

o Negocio Empleados Total
De 14 a 18 afios 24 0,82 24 (8,14 1,49
De 19 a 30 afios 482 16,51 158 |53,56 19,91
De 31 a 40 afios 839 28,74 64 21,69 28,10
De 41 a 50 afios 825 28,26 29 19,83 26,57
De 51 a 60 afios 502 17,20 15 5,08 16,09
De 60 a 70 anos 168 5,76 4 1,36 5,35
De 70 afnos en adelante | 79 2,71 1 0,34 2,49

2919 100,00 295 (100,00 |100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El dato de las horas trabajadas en el sector informal es muy alto. El rango de horas mas elevado (en
porcentaje) es entre 51 y 60 horas. Casi la mitad de la poblacion trabaja méas de 50 horas semanales.
Seguro que en la otra mitad de la poblacién, debe haber alto nivel de subempleo (ganas de trabajar
mAs pero que no se pueda).
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Cuadro 43

Horas Trabajadas en la semana pasada
Duenos | Empleados | Total Porcentaje

Entre 1 y 10 horas 247 12 271 9,22
Entre 11 y 20 horas 267 12 291 9,90
Entre 21 y 30 horas 149 6 161 5,48
Entre 31 y 40 horas 326 18 362 12,32
Entre 41 y 50 horas 358 10 378 12,86
Entre 51 y 60 horas 441 18 477 16,23
Entre 61 y 70 horas 289 10 309 10,51
Entre 71 y 80 horas 362 28 418 14,22
Entre 81 y 90 horas 171 10 191 6,50
Entre 91 y 100 horas 47 0 47 1,60
Entre 101 y 28 3 34 1,16
Total 2939 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El seguro de salud brilla por su ausencia en este colectivo. Es muy alto el porcentaje que no goza

de ninguin seguro de salud, ni pablico ni privado, 83,45%.

Y
Andlisis de Informalidad en Ecuador SRI

205



Cuadro 44

Seguro de Salud

Dueiios Empleados | Total Porcentaje
Iess 289 30 349 11,04
Privado 90 10 110 3,48
Municipalidad / Consejo
Provincial 36 2 40 1,27
Otro 22 1 24 0,76
Ninguno 2205 216 2637 83,45
Total 3160 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La formalidad escrita de contrato entre duefio y empleado es baja. El contrato verbal es la figura
mayoritaria para relacionar al empleado con el duefio, en el 63,44% de los casos. Solo un 36,56%
tienen un contrato escrito.

Cuadro 45
Tipo de Contrato
Duenos | Empleados | Total Porcentaje
Contrato Verbal 540 136 812 63,44
Contrato escrito 336 66 468 36,56
Total 1280 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El control de las remuneraciones es tarea nada sencilla. El dato de las remuneraciones en el sector
informal es muy bajo. 105 encuestados sefialan ganar entre 4 y 6 ddlares diarios, lo que significa 88
y 132 dolares mensuales si consideramos 22 dias habiles. 112 personas sefialan ganar entre 41 y
100 dolares semanales lo que significa entre 164 y 400 ddlares mensuales. 117 personas sefialan
ganar entre 100 y 200 ddlares mensuales. 165 personas informan ganar entre 200 y 400 dolares
mensuales. La mayoria gana por debajo del salario minimo vital vigente en Ecuador de 240 délares
mensuales y menos del salario de la dignidad de 320 do6lares mensuales.
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Cuadro 46

Remuneracion que percibe

Remuneracion Frecuencia

Remuneracion en

dolares Diario Semanal |Quincenal | Mensual
Entre 1 y 3 57 4 1 1
Entre 4y 6 105 3 1 0
Entre 8 y 10 92 4 2 0
Entre 11y 20 98 17 2 1
Entre 21 y 30 58 32 8 0
Entre 31y 40 13 9 2 0
Entre 41 y 100 42 112 26 19
Entre 101 y 200 19 11 5 117
Entre 201 y 400 16 7 4 165
Entre 401 y 600 3 0 0 41
Entre 601 y 3000 2 0 1 23

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La modalidad de sueldo o salario predomina en la forma en la que los trabajadores de este sector
reciben sus remuneraciones, esta condicion es del 71,03%. Aunque es probable que el concepto de
sueldo o salario tengo mucha ambigiedad porque el encuestado no tenga clara cada categoria y

entienda que sueldo o salario engloba a las otras.
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Cuadro 47

Forma de Pago
Frecuencia

Modalidad de Pago Dueiios Empleados | Total Porcentaje
Sueldo o salario 705 180 885 71,03
Por horas 73 15 88 7,06
Por obra 56 10 66 5,30
Por comision 111 28 139 11,16
Especies 17 1 18 1,44
Otro 45 5 50 4,01
Total 1007 239 1246 100
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El trabajo informal es la Unica actividad que genera ingresos a la mayoria de las personas
encuestadas, el 86,39% no se dedican a otra actividad. La informalidad se presenta como Unica y
exclusiva fuente de ingreso para esta mayoria de casos. Existen pocos lazos entre la formalidad y
la informalidad, incluso desde la perspectiva complementaria.

Cuadro 48
Ingresos Adicionales

Frecuencia

Duefios Empleados | Total Porcentaje
Si 370 31 401 13,61
No 2305 240 2545 86,39
Total 2946 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La mayoria del personal que trabaja en el sector no tiene relacién familiar con el empleador. Esto es
fundamentalmente debido a que la mayoria de personas son duefios del negocio y son los Unicos
que trabajan en el negocio.
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Cuadro 49

Relacion Familiar
Frecuencia
Dueiios Empleados
Si 216 108
No 1032 165
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de
informalidad 2009

Las pocas familias de las personas que trabajan en el sector estan conformadas en su mayoria por
3, 4y 5 miembros (20,68%, 28,61% y 19,33%, respectivamente). Esta conformacion corresponde
al de una familia tipica compuesta por padre, madre y hasta tres hijos, que es el promedio de con-

formacion familiar en el Ecuador.

Vaélidos

Cuadro 50

Sociedad en nombre|31 27.7 27.7
colectivo

Comandita simple 34 30.4 58.0
Comandita dividida por|1 9 58.9
acciones

Sociedad de|12 10.7 69.6
responsabilidad limitada

Sociedad anénima 13 11.6 81.3
No sabe 21 18.8 100.0
Total 112 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Caracteristicas del personal ocupado

El 60,30% de los duefios de los establecimientos son mujeres y el 39,7% son hombres. Con
relacién a los empleados, el 52,08% son hombres y el 47,92% son mujeres. Si consideramos al
total, el 59,25% son de sexo femenino y el 40,75% masculino. Podriamos afirmar que hay una
feminizacién de la informalidad, lo cudl debe considerar en cualquier politica de igualdad que

se precie.
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Estructura de costos y gastos
Los negocios informales constituyen la Unica actividad de las personas de este sector y a ella dedican
la mayor parte de su tiempo. Dado que trabajan jornadas muy largas, no pueden involucrarse en

otras tareas, y eso justifica la no complementariedad con otras actividades formales.

Cuadro 51

Actividades Adicionales

JEn el establecimiento o negocio realiza otras actividades diferentes a

las principales?

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Validos SI 117 4.0 4.0
No 2833 96.0 100.0
Total 2950 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Las utilidades del sector son muy bajas; oscilan entre 201 y 1000 délares (43%) y entre 101 y 200
dolares (31,8%). Esos dos rangos aglutinan casi las tres cuartas partes de toda la poblacion informal.
Estos importes -relativamente bajos en cuanto a utilidades- no permite ni facilita inversiones futuras
0 mejoras estratégicas, y son destinados a cumplir necesidades béasicas de la familia. Esto denota
el caracter de autosuficiencia de la informalidad para una gran mayoria de la poblacion.
La informalidad no puede equipararse a la légica capitalista para muchos de los negocios de la
economia informal. No se pueden aplicar razonamientos en cuanto a inversion, mejora o innovacion
tecnoldgica, ahorro, etc.

210 E’ FISCALIDAD



Cuadro 52

Ganancia del mes anterior

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje  |Acumulado
Vilidos |No tuvo|81 6.6 6.6
ganancia
1-50 70 5.7 12.2
51-100 103 8.3 20.6
101 —200 392 31.8 52.4
201 - 1000 531 43.0 95.4
1001 - 2000 48 3.9 99.3
2001 - 3000 4 3 99.6
3001 - 5000 5 4 100.0
Total 1234 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
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Los siguientes cuadros muestran como los establecimientos informales distribuyen su gasto.
El arrendamiento de bienes inmuebles supone la principal partida de gasto para los negocios
informales, dedicandole un importante volumen de su presupuesto. EL 25% de la muestra destina
parte de su presupuesto a esta partida, y entre ellos, mas del 50% de los negocios dedican importes
superiores a los 100 délares. El arrendamiento de bienes muebles es otra partida importante, aunque
menos del 5% declara haber tenido este tipo de gasto. Entre ellos, mas de un tercio de estos
negocios gastan mas de 100 délares a esta partida. Respecto al resto de gastos operativos, luz,
agua, teléfono, Internet, cabe matizar algunos aspectos claves. La luz y el agua representan las
partidas de gastos méas extendida entre los negocios informales. Son pocos los negocios que gastan
en Internet, representan valores menores en los presupuestos de los negocios informales. El gasto
en la tecnologia es muy reducido; solo son 27 negocios de toda la muestra los que dedican algo a
este aspecto, y de éstos, el 85% del total destina menos de 50 ddlares mensuales. En gas, casi la
totalidad de los que gastan algo en esta partida (una sexta parte) sélo gasta entre 1 y 10 ddlares al
mes. En combustibles, algo mas del 90% de los negocios informales gastan menos de 50 délares
al mes. En cuanto a transporte, el gasto estd mas distribuido entre los diferentes intervalos
(en délares). Llama la atencion que el 35% de los que gastan (una sétima parte), lo hacen en
cantidades entre 75y 100 ddlares cada mes. Un valor muy elevado para este tipo de negocios, pero
gue refleja que hay un importante niimero de estos negocios que estan alejados de la compra o
venta de sus mercancias, y obliga a gastar un importante presupuesto para transporte. En cuanto a
mantenimiento y reparacion, también una elevada dispersion de los valores; hay que destacar que
mas de la mitad de estos establecimientos de los que gastan en esto (menos del 10%), le dedican
més de 50 ddlares al mes.

Cuadro 53

Arrendamiento de bienes inmuebles
Valor Frecuencia | Porcentaje
Rango 1 a 10 doélares 6 0,80
Rango 11 a 20 dolares 94 12,58
Rango 21 a 50 dolares 103 13,79
Rango 50 a 100 dolares 105 14,06
Rango 100 a 200 dolares 233 31,19
Rango 201 a 500 dolares 184 24,63
Rango 501 a 2000 doélares 20 2,68
Mas de 2000 doélares 2 0,27
Total 747 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

212 E’ FISCALIDAD



Cuadro 54

Arrendamiento Muebles

Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango de 0 a 20 dolares mensuales 35 26,12
Rango de 21 a 40 dolares mensuales 9 6,72
Rango 41 a 100 dolares mensuales 37 27,61
Rango 101 a 360 ddlares mensuales 50 37,31

800 dolares mensuales 1 0,75

1000 doélares mensuales 1 0,75

1200 dolares mensuales 1 0,75

Total 134 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 55

Pago por Luz
Valor mensual Frecuencia Porcentaje
Rango de 1 a 10 doélares 216 13,37
Rango de 11 a 20 ddlares 659 40,78
Rango 21 a 30 dolares 341 21,10
Rango de 31 a 40 ddlares 135 8,35
Rango de 41 a 50 ddlares 95 5,88
Rango de 51 a 60 ddlares 43 2,66
Rango de 61 a 70 ddlares 27 1,67
Rango de 71 a 100 doélares 60 3,71
Rango del01 a 500 dodlares 40 2,48
Total 1616 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 56

Arrendamiento Muebles

Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango de 0 a 20 dolares mensuales 35 26,12
Rango de 21 a 40 ddlares mensuales 9 6,72
Rango 41 a 100 dolares mensuales 37 27,61
Rango 101 a 360 ddlares mensuales 50 37,31

800 dolares mensuales 1 0,75

1000 délares mensuales 1 0,75

1200 dolares mensuales 1 0,75

Total 134 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 57

Pago Teléfono

Valor Frecuencia Porcentaje
Rango de 1 a 10 dolares 223 25,87
Rango de 11 a 20 ddlares 379 43,97
Rango de 21 a 30 ddlares 148 17,17
Rango de 31 a 40 ddlares 42 4,87

Rango de 41 a 70 dolares 39 4,52

Rango de 75 a 100 dolares 15 1,74

Rango de 101 a 300 ddlares 16 1,86

Total 862 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 58

Pago por internet
Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango 1 a 10 dolares mensuales 11 13,10
Rango 11 a 20 ddlares mensuales 19 22,62
Rango 21 a 30 ddlares mensuales 19 22,62
Rango 31 a 40 ddlares mensuales 19 22,62
Rango 41 a 80 ddlares mensuales 9 10,71
Rango 81 a 190 dolares mensuales 7 8,33
Total 84 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 59

Pago por Tecnologia
Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango 1 a 10 ddlares mensuales 15 55,56
Rango 11 a 50 dolares mensuales 8 29,63
Rango de 51 a 250 délares mensuales 4 14,81
Total 27 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Y
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Cuadro 60

Pago por Gas
Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango 1 a 10 dolares mensuales 525 94,42
Rango 11 a 20 ddlares mensuales 13 2,34
Rango 21 a 30 ddlares mensuales 11 1,98
Rango 31 a 90 ddlares mensuales 7 1,26
Total 556 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 61

Pago por Combustible
Valor Frecuencia |Porcentaje
Rango 1 a 10 dolares mensuales 49 39,20
Rango 11 a 20 ddlares mensuales 18 14,40
Rango 21 a 30 ddlares mensuales 29 23,20
Rango 31 a 50 ddlares mensuales 14 11,20
Rango 51 a 100 dolares mensuales 11 8,80
Rango 101 a 500 ddlares mensuales 4 3,20
Total 125 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 62

Pago por Transporte

Valor Mensual |Porcentaje
Rango de 1 a 10 dodlares mensuales 33 7,71

Rango de 11 a 20 dolares mensuales 68 15,89
Rango de 21 a 30 dolares mensuales 136 31,78
Rango de 32 a 70 dolares mensuales 41 9,58

Rango de 75 a 100 doélares mensuales 150 35,05
Total 428 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 63

Pago por Mantenimiento y Reparacion

Valor Mensual |Porcentaje
Rango 1 a 10 délares mensuales 41 19,62
Rango 11 a 20 dolares mensuales 39 18,66
Rango 21 a 50 ddlares mensuales 74 35,41
Rango 51 a 100 dolares mensuales 41 19,62
Rango 101 a 500 délares mensuales 14 6,70

Total 209 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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En los temas de sueldos, hay que tener en cuenta que son pocos los negocios los que tiene personal
asalariado, apenas el 5% del total. Entre ellos, casi la mitad dedica menos de 200 doélares al mes.
Esto muestra que la informalidad no es sector adecuado para exigir la generacion de empleo por
cuenta ajena, puesto que reproducirian las condiciones de informalidad en las que vive el titular del
negocio, contribuyendo a un fenémeno de compleja solucidn, que podriamos denominar
“la informalidad dentro de la informalidad”. Menos del 5% gastan algo en seguridad social, y el
importe es relativamente bajo y poco significativo. Mas de un sexto de los negocios informales
declaran haber pagado algo de impuestos. Este dato esta condicionado; las preferencias no son
reveladas sino son respuestas a preguntas que pueden conducir a contestar en términos positivos
en cuanto al pago de impuestos. Se observa que la mayoria de los que afirman pagarlos, dedican
importes notablemente reducidos. El gasto por intereses en préstamos es minimo, confirmando asi
la tendencia de alejamiento respecto al sistema financiero (que se comenté en lineas precedentes).

Cuadro 64

Pago por Sueldos
Valor Mensual |Porcentaje
Rango de 1 a 20 do6lares mensuales 14 8,54
Rango de 30 a 100 dolares mensuales 28 17,07
Rango 101 a 200 dodlares mensuales 38 23,17
Rango de 201 a 300 dolares mensuales 43 26,22
Rango de 301 a 500 délares mensuales 20 12,20
Rango de 501 a 1000 dolares mensuales 14 8,54
Rango de 1001 a 4100 ddlares mensuales 7 4,27
Total 164 100,00
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Cuadro 65

Seguridad Social
Mensual | Porcentaje

Rango de 1 a 50 dolares 86 62,32
Rango de 51 a 100 délares 12 8,70
Rango de 101 a 200 dolares 12 8,70
Rango de 201 a 500 dolares 27 19,57

590 1 0,72

Total 138 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 66

Impuestos
Valor Mensual |Porcentaje
Rango de 1 a 20 dolares 595 90,15
Rango de 21 a 100 dolares 44 6,67
Rango de 101 a 300 ddlares 17 2,58
500 1 0,15
600 1 0,15
700 1 0,15
1500 1 0,15
Total 660 100,00

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 67

Intereses por Préstamos
Mensual |Porcentaje

Rango de 1 a 50 dolares 86 74,78
Rango de 50 a 100 dolares 12 10,43
Rango de 100a 200 dodlares 11 9,57
Rango de 200 a 320 ddlares 3 2,61
400 1 0,87
588 1 0,87
600 1 0,87
Total 115 100,00
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Ventas y Ganancias en los ultimos doce meses

Un dato muy importante que justifica la permanencia en este sector son las ganancias disfrutadas.
Como ya se ha dicho anteriormente, esta variable tiene un alto grado de volatilidad. Las ventas, en
un mes considerado bueno, estan en un rango de valores entre 501 a 1.000 délares, siendo la
frecuencia mas alta 500 ddlares. En el mes tipico el valor es mas bajo y esta en el rango de 101 a
300 dolares con la frecuencia més alta de 205 dolares. En el mes malo, las ventas estan en el mismo
rango de 101 a 300, pero la frecuencia es mas baja (promedio de 87 ddlares).

Las ganancias son de los componentes de mayor importancia en las condiciones de los trabajadores
informales. Aunque hay que tener en cuenta que hay una tendencia manifiesta a la sub declaracion
de ingresos por considerar que este rubro conduce al pago de impuesto. Al determinar las ganancias
se debe tomar en cuenta que en este sector se incluyen como gastos también los personales o
familiares, lo que reduce el nivel de utilidades. En un mes considerado bueno, estan en el rango de
0 a 100 dodlares y la mayor frecuencia es de $ 100 dolares. En el mes tipico, el valor es el mismo
pero el de mayor frecuencia es mas bajo y esta en los 80 ddlares, y en el mes malo esta alrededor
de los 68 dolares.
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Cuadro 68

Ventas en un mes considerado bueno

En el mes bueno cuanto vendio |Periodicidad
Diario |Semanal |Quincenal |Mensual

Rango 0 a 100 10 24 8 65
Rango 101 a 300 44 46 38 165
Rango 301 a 500 11 28 29 241
Rango 501 a 1000 2 17 47 400
Rango 1001 a 2000 0 2 6 150
Rango 2001 a 3000 0 0 2 69
Rango 3001 a 4000 0 0 0 26
Rango 4001 a 5000 0 0 0 18
Rango 5001 a 8000 0 0 0 21
8000 en adelante 0 0 0 24

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 69

Ventas en un mes considerado tipico

En el mes tipico cuanto vendio |Periodicidad

Diario |Semanal Quincenal | Mensual
Rango 0 a 100 65 48 19 128
Rango 101 a 300 30 55 61 400
Rango 301 a 500 2 16 41 323
Rango 501 a 1000 2 6 11 296
Rango 1001 a 2000 0 0 3 121
Rango 2001 a 3000 0 0 2 39
Rango 3001 a 4000 0 0 1 17
Rango 4001 a 5000 0 0 0 9
Rango 5001 a 8000 0 0 0 0
8000 en adelante 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 70

Ventas en un mes considerado malo

En el mes malo cuanto vendiéo | Periodicidad
Diario |Semanal Quincenal | Mensual

Rango 0 a 100 73 59 67 434
Rango 101 a 300 4 20 27 357
Rango 301 a 500 0 3 5 168
Rango 501 a 1000 0 0 1 146
Rango 1001 a 2000 0 0 1 49
Rango 2001 a 3000 0 0 1 10
Rango 3001 a 4000 0 0 0 6
Rango 4001 a 5000 0 0 0 0
Rango 5001 a 8000 0 0 0 5
8000 en adelante 0 0 0 4
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

A
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Cuadro 71

Ganancia en un mes considerado bueno

En el mes bueno cuanto gané Periodicidad

Diario |Semanal Quincenal | Mensual
Rango 0 a 100 29 26 33 177
Rango 101 a 300 23 33 26 172
Rango 301 a 500 10
Rango 501 a 1000 5 13 22 133
Rango 1001 a 2000 9 5 8 127
Rango 2001 a 3000 0 2 0 10
Rango 3001 a 4000 0 0 0 3
Rango 4001 a 5000 0 0 0 2
Rango 5001 a 8000 0 0 0 3
8000 en adelante 0 0 0 0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 72

Ganancias en un mes considerado tipico

En el mes tipico cuianto gané Periodicidad

Diario |Semanal Quincenal | Mensual
Rango 0 a 100 95 91 65 1944
Rango 101 a 300 4 36 59 591
Rango 301 a 500 0 2 10 168
Rango 501 a 1000 0 0 3 106
Rango 1001 a 2000 0 0 2 34
Rango 2001 a 3000 0 0 0 4
Rango 3001 a 4000 0 1 0 2
Rango 4001 a 5000 0 0 0 0
Rango 5001 a 8000 0 0 0 0
8000 en adelante 0 0 0 3

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Y
Andlisis de Informalidad en Ecuador SRI

225



226

Cuadro 73

Ganancias en un mes considerado malo

En el mes malo cuanto gano Periodicidad

Diario | Semanal |Quincenal |Mensual
Rango 0 a 100 75 160 105 743
Rango 101 a 300 8 13 308
Rango 301 a 500 2 61
Rango 501 a 1000 1 44
Rango 1001 a 2000 2
Rango 2001 a 3000
Rango 3001 a 4000 1

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Estructura de activos de los negocios informales

La compra—venta de terrenos, edificaciones, equipo de transporte, maquinaria, equipo de oficina,
computacion, comunicacion e inventarios como parte de los activos fijos de los negocios esta ausente
en este tipo de actividad. Entre el 97% y 99%, sefiala que no ha realizado transacciones de este
tipo en los Ultimos 12 meses. No existe circulacion de activos en el sector informal, y esto es un
rasgo muy caracteristico que deberia tenerse en cuenta si se desea disefiar incentivos tributarios al

respecto.
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Cuadro 74

Compra de Terrenos

Porcentaje
Frecuencia |[Porcentaje |Acumulado
Validos [Si 27 9 9
No 2966 99.1 100.0
Total  [2993 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
Cuadro 75
Venta de Terrenos
Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje |Acumulado
Validos |[Si 13 4 4
No 2970 99.6 100.0
Total [2983 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de
informalidad 2009
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Cuadro 76

Compra de Edificaciones

Porcentaje |Porcentaje
Frecuencia [Valido Acumulado
Validos |Si 23 .8 .8
No 2966 99.2 100.0
Total  |2989 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009

Cuadro 77

Venta de Edificaciones

Durante los ultimos 12 meses, usted ha vendido edificaciones

Porcentaje

Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Vialido Si 19 .6 .6
No 2965 99.4 100.0
Total 2984 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
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Cuadro 78

Compra de Transporte

Durante los ultimos 12 meses, usted ha comprado transporte

Frecuencia |Porcentaje  [Porcentaje Acumulado
Validos [Si 57 1.9 1.9
No 2930 98.1 100.0
Total  |2987 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 79

Venta de Transporte

Porcentaje
Frecuencia Porcentaje Acumulado
Vilidos |Si 25 8 8
No 2959 99.2 100.0
Total 2984 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 80

Compra de Maquinaria y Equipo

Porcentaje
Frecuencia Porcentaje Acumulado
Validos Si 55 1.8 1.8
No 2937 98.2 100.0
Total 2992 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cu

adro 81

Venta de Maquinaria y Equipo

Frecuencia |Porcentaje  |Porcentaje Acumulado
Validos Si 17 .6 .6
No 2966 99.4 100.0
Total  |2983 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 82

Compra de Equipo de Oficina

Porcentaje
Frecuencia |[Porcentaje Acumulado
Validos [Si 55 1.8 1.8
No 2943 98.2 100.0
Total 2998 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 83

Venta de Equipo de Oficina

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Validos Si 11 4 4
No 2970 99.6 100.0
Total  |2981 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 84

Compra de Inventarios

Porcentaje
Frecuencia Porcentaje Acumulado
Validos Si 23 8 8
No 2964 99.2 100.0
Total 2987 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 85

Venta de Inventarios

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Validos Si 7 2 2
No 2964 99.8 100.0
Total 2971 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Auto percepcion de los informales sobre su condicion

Un 87,9% no acepta su condicion de informal y sefiala que su negocio esta dentro del mercado
formal de trabajo. Esto se debe a que la mayoria esta inscrita en el RISE, y para ellos, esto es
condicion sine qua non de formalidad. No obstante, ante la pregunta de si estaria interesado en
formalizar el negocio, un 51,6% contesta negativamente, lo que denota realmente como ellos se

auto perciben.

Cuadro 86

Relacion del Negocio con el Mercado laboral

Considera que el Establecimiento o Negocio es:

Porcentaje
Frecuencia  |Porcentaje Acumulado
Vilidos |Informal |219 7.3 7.3
Formal 2643 87.9 95.2
No sabe 145 4.8 100.0
Total 3007 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Cuadro 87

Formalizacion del Negocio

Esta interesado en formalizar el establecimiento o negocio

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje  |Acumulado
Valido Si 103 48.4 48.4
No 110 51.6 100.0
Total 213 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Un requisito para la formalizacion de los negocios es la obtencion del RUC, sin embargo Unicamente
102 personas contestaron esta pregunta y de ellas el 84,3 sefiala que si estaria dispuesto a obtenerlo
el RUC. El 15,7% sefiala que no esta interesado en obtenerlo. Las principales razones son falta de
capital (38,6%) y desconocimiento (23,6%). El 14,2% sefiala que prefiere mantenerse libre de
tributacion y el 11.8% argumenta que los tramites son complicados. Estos datos reflejan que hay
reticencia ante cualquier pregunta que tenga que ver con el RUC; aunque en las argumentaciones,
predomina el desconocimiento o falta de posibilidades.

Cuadro 88

Disposicion a obtener RUC
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Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje Acumulado
Validos |[Si 86 84.3 84.3
No 16 15.7 100.0
Total 102 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 89
Razones para no obtener el RUC
Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  [Acumulado

Validos |Desconocimiento 30 23.6 23.6

Falta de capital 49 38.6 62.2

Tramites son|15 11.8 74.0

complicados

Falta de tiempo 5 39 78.0

Falta de incentivos 3 2.4 80.3

Prefiere mantenerse|18 14.2 94.5

libre de tributacion

Otros 7 5.5 100.0

Total 127 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El conocimiento del sector informal sobre el sistema tributario ecuatoriano es muy pobre, el 72,4%
dice desconocer que tipos de impuestos debe pagar. Esto se puede deber a multiples motivos, pero
entre ellos, cabe destacar el minimo papel que ha tenido el estado en la economia, teniendo un valor
de la presion fiscal muy por debajo del promedio de América latina. No visibilizar las funciones del
sector publico en la economia limitan claramente la justificacion del pago del impuesto. Si a esto se
le suma, un estado controlado por elites politicas de corte muy empresarial que han alimentado una
privatizacion de la mayoria de sectores de la economia, el pago de impuesto se observa como una
practica absurda. El desconocimiento del sistema tributario es el primer problema a resolver en un
proceso de formalizacion de esta poblacién. Y esto no se logra con una camparfa exclusiva que
publicite las penas por no pagar, o que explique las bondades especificas de un determinado régimen
tributario. El primer paso es posicionar centralmente el rol del estado en la economia, destacando
de manera explicita las funciones que llegara a desempefiar. Ademas, esto debe ir acompafiado con
el fomento de mayor identificacion con un sector publico como representante de todos y al servicio
de todos. La nueva constitucion es una gran oportunidad para ello, ya que en este caso, se propone
un pacto de convivencia mucho més incluyente, y donde deja constancia de qué estado se quiere
en la nueva organizacién econémica.
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Cuadro 90

Conocimiento de Impuestos a Pagar

Frecuencia|Porcentaje  |Porcentaje Acumulado
Validos |[Si 24 27.6 27.6
No 63 72.4 100.0
Total (87 100.0

Fuente: elaboracidn propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Llama la atencién considerablemente la interpretacion declarada sobre los beneficios del pago de
impuestos. Hay una aprobacion mayoritaria sobre las consecuencias positivas que puede tener el
pago de impuestos. Este hecho puede estar muy sesgado por tratarse de preguntas no vinculantes,
y que genera una respuesta facil ya que no exige compromiso de ningun tipo (clasico de los métodos
de valoracién contingente):

Cuadro 91
Opinién sobre las ventajas de pagar impuestos
Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  |Acumulado
Vélidos |En total desacuerdo 120 4.0 4.0
2 49 1.6 5.7
3 60 2.0 7.7
4 202 6.8 144
5 287 9.6 24.1
6 370 124 36.5
Totalmente de[1896 63.5 100.0
acuerdo
Total 2984 100.0
Fuente: elaboracidn propia a partir de encuesta de informalidad 2009

236 FISCALIDAD

Eil



Opinion sobre aspectos tributarios y econdmicos

La crisis financiera mundial ha sido percibida como un agravante en la situacion econémica para los
negocios del sector informal. En un 49,3% consideran que se ha producido una disminucion en los
ingresos. Es importante hacer notar que si consideramos que gran parte de estos negocios no llevan
un control exhaustivo de su flujo monetario, esta impresion debe también estar correlacionada con
la sensacion generalizada en torno a la crisis econdmica internacional y sus repercusiones
nacionales. Por el contrario. el 44.4% considera que se mantuvieron. Apenas un 6.4% piensa que

sus ingresos se incrementaron en el periodo enero a noviembre de 2009.

Cuadro 92

Cambios en los ingresos

Entre enero y noviembre de 2009, usted, ;/ha identificado algin

cambio en los ingresos del establecimiento o negocio?

Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  JAcumulado
Vélidos |Disminuyeron |1484 49.3 49.3
Aumentaron 192 6.4 55.6
Se mantuvieron 1336 444 100.0
Total 3012 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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La opinion mayoritaria del sector informal cree que hay una correlacion positiva entre la situacion
econdmica del pais y la economia informal. Esto es un adecuado campo de abono para vincular de

Cuadro 93

Motivos que ocasionaron los cambios en los ingresos

Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje  |[Acumulado

Validos |Crisis econdémica 1129 76.1 76.1

Incremento de precios 180 12.1 88.2

Disminucion en las|130 8.8 97.0

ventas

Otros 45 3.0 100.0

Total 1484 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

manera mas adecuada a este sector a las directrices formales de la misma.
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Cuadro 94

Correlacidn entre interés personal y situacién econémica del pais.

Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje  |Acumulado
Vaélidos |En total desacuerdo 146 4.9 49
2 39 1.3 6.2
3 57 1.9 8.1
4 172 5.8 13.9
5 275 9.2 23.1
6 495 16.6 39.8
Totalmente de|1793 60.2 100.0
acuerdo
Total 2977 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Existe un amplio consenso en considerar que el gobierno debe de estar mas atento a este sector, y
su vez, concederles mas ayuda. Esta demanda debe ser una sélida base sobre la que edificar
relaciones mas directas con esta poblacion, tanto en obligaciones como en derechos. Lo uno sin lo

otro solo lleva a consolidar estructuralmente la dualidad de ambos sectores, formal y informal.
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Cuadro 95

Percepcion en relacion con la ayuda que debiera dar el gobierno a la
informalidad
Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Vélidos |En total desacuerdo [125 4.2 4.2
2 94 3.2 74
3 108 3.6 11.0
4 207 7.0 18.0
5 282 9.5 27.4
6 424 143 41.7
Totalmente de]1734 58.3 100.0
acuerdo
Total 2974 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Los datos siguen mostrando opiniones muy distantes entre si. Los dos porcentajes mayoritario son
los extremos en cuanto a la aceptacion positiva acerca del no pago de impuestos. El 30% esté en
total desacuerdo con el no pago del impuesto, y por el contrario, el 26,2 esta de acuerdo con no
pagar impuestos. Estos resultados pueden ser explicados por el desconocimiento acerca del sistema
tributario.
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Cuadro 96

Percepcion sobre lo positivo de no pagar impuestos
Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  |Acumulado
Validos |En total desacuerdo 906 30.5 30.5
2 239 8.0 38.5
3 171 5.7 44.3
4 287 9.7 53.9
5 329 111 65.0
6 264 8.9 73.8
Totalmente de acuerdo |778 26.2 100.0
Total 2974 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El concepto de justicia impositiva (en funcion de la capacidad de pago) es otra cuestion fundamental
a tener en cuenta en la percepcién de los negocios informales. Existe un porcentaje elevado (39,3)
gue esté totalmente de acuerdo con la premisa de que no es justo pagar muchos impuestos dada
su condicion de pequefio negocio. Se hace alusion al concepto de progresividad, que deberia ser
tenido muy en cuenta a la hora de postular cualquier programa tributario centrado en el sector
informal. No respetar el criterio de progresividad en aras de obtener recaudacion puede ser
contraproducente porque seria saltarse etapas basicas en fomentar una mayor cultura tributaria.
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Cuadro 97

pague impuesto

Aceptacion de la premisa siguiente: no es justo que empresario pequefio

Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje  |Acumulado

Validos |En total desacuerdo 509 17.1 17.1

2 197 6.6 23.7

3 162 5.4 29.1

4 296 9.9 39.1

5 280 9.4 48.5

6 363 12.2 60.7

Totalmente de acuerdo 1172 39.3 100.0

Total 2979 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

El siguiente cuadro ratifica lo comentado anteriormente. El sector informal se caracteriza por tener
poca confianza en cualquier intervencion del estado en los diferentes vectores de la sociedad. Esto
es altamente probable debido a que en épocas pasadas se hizo un esfuerzo por recomendar la
“modernizacion del estado” a través de un adelgazamiento del mismo. Esto no es facil revertirlo en
un horizonte temporal tan corto, y evidentemente, todo se enfatiza mas en el sector informal porque

esta mas alejado de las redes de servicios y bienes publicos.
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Cuadro 98

Aceptacion en relacion a que el gobierno deba dejar de intervenir para
que el pais progrese mas.
Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado
Validos |En total desacuerdo 420 14.2 14.2
2 145 4.9 19.0
3 129 4.3 234
4 290 9.8 33.2
5 329 11.1 44.3
6 371 125 56.8
Totalmente de]1283 43.2 100.0
acuerdo
Total 2967 100.0
Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Sin embargo, si hay una conciencia de la importancia del control para que todo pueda funcionar
mejor. El 53,3% esta totalmente de acuerdo en que se ejerzan mas controles con el fin de mejorar.
El resto de porcentajes también recaen en un alto nivel de aceptacién ante esta cuestion.

Y
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Cuadro 99

Aceptacion de que se ejerzan mas controles para que la sociedad funcione

mejor
Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje |Acumulado

Vélido |En total desacuerdo 214 7.2 7.2

2 55 1.8 9.0

3 97 3.3 12.3

4 223 7.5 19.8

5 388 131 32.9

6 397 134 46.2

Totalmente de acuerdo 1599 53.8 100.0

Total 2973 100.0

Fuente: elaboracién propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Cuadro 100

Aceptacion de sociedad libre y sin controles para que haya progreso

mutuo.
Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  |Acumulado
Vélidos |En total desacuerdo |856 28.8 28.8
2 187 6.3 35.1
3 119 4.0 39.1
4 185 6.2 45.3
5 290 9.8 55.0
6 226 7.6 62.6
Totalmente def1111 37.4 100.0
acuerdo
Total 2974 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

La mayoria de los negocios informen conceden al estado la responsabilidad de administrar los
impuestos como condicién de un pais mas justo y equitativo. De nuevo surge esta aparente
contradiccion; hay una aceptacion de que el estado no debe intervenir mucho (resaca del modelo
neoliberal de varias décadas) y confianza en que el estado sea el Unico responsable de la gestion
de los impuestos. Esto denota que hay base sobre la que trabajar para conseguir una mejora de la

cultura tributaria.
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Cuadro 101

Aceptacion que el estado sea quien administre los impuestos

Porcentaje
Frecuencia|Porcentaje  |Acumulado
Valido En total desacuerdo 238 8.0 8.0
2 92 3.1 111
3 133 4.5 155
4 280 94 24.9
5 292 9.8 34.7
6 429 14.4 49.1
Totalmente de|1516 50.9 100.0
acuerdo
Total 2980 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad 2009

Relacion del sector con el Servicio de Rentas Internas (SRI)

En estos datos, se refleja como gran parte de la poblacion informal (87,5%) sabe de la existencia
del SRI sin que ello implique conocimiento detallado de sus funciones ni el rol que juega en el nuevo
modelo econémico. El componente que mas resalta del SRI, para los negocios informales, es el lado
fiscalizador, recaudacién tributaria (69,1%) y de control (15,5%), seguido del interés por formalizar
los negocios (12%). Esta percepcién seguramente es compartida por el sector formal.
Esto es resultado de fragmentar en exceso la arquitectura institucional del estado, y hacer ver que
existe poca interaccién entre los diferentes ministerios, por ejemplo, a la hora del disefio de la politica

econdémica.
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Cuadro 102

Conocimiento de la existencia del SRI

Porcentaje
Frecuencia [Porcentaje  |Acumulado
Vaélidos |Si 2622 87.5 87.5
No 373 12,5 100.0
Total 2995 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
Cuadro 103
Funciones del SRI
Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje  |[Acumulado
Véalido [Recauda impuestos 1782 69.1 69.1
Controla el sistema de|400 155 84.6
tributacion
Aplica sanciones 74 2.9 87.4
Busca la formalizacion|310 12.0 99.5
de los negocios
Otros 14 5 100.0
Total 2580 100.0

Fuente: elaboracidn propia a partir de encuesta de informalidad 2009
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Existe un porcentaje mas alto que no conoce el régimen general (61,4%) ni el régimen simplificado
(66,7%). Este dato contrasta con el origen de la muestra, dado que un porcentaje elevado procede

precisamente de los datos del RISE.
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Cuadro 104

Conocimiento del régimen general

Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Valido
Validos  |Si 637 38.6 38.6
No 1015 61.4 100.0
Total 1652 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
Cuadro 105
Conocimiento del régimen simplificado.
Porcentaje
Frecuencia |Porcentaje Acumulado
Validos Si 551 33.3 33.3
No |1105 66.7 100.0
Total |1656 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de encuesta de informalidad

2009
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10. PROPUESTA DE POLITICA TRIBUTARIA PARA LA INFORMALIDAD EN ECUADOR

Después del andlisis exhaustivo presentado en las lineas precedentes, este Ultimo apartado se
dedicara a presentar las lineas generales para afrontar la informalidad desde la politica tributaria.
La informalidad es un fendbmeno complejo, que puede ser enmarcado en diferentes corrientes
tedricas, y que posee multiples dimensiones en el andlisis empirico. Esto exige ain mayor prudencia
y responsabilidad a la hora de proponer cualquier politica publica que desee formalizar en cierta
medida a la informalidad. Para ello, se requiere tener analizado todos los pormenores de la
informalidad, pero ademas, se exige tener un vision mas holista de la misma, y por tanto, identificar
rigurosamente el caracter estructural de la informalidad y su papel en el sistema econémico (pasado,
actual y futuro).

Contexto tributario: sin conocerlo, no es posible proponer

La politica tributaria es una importante politica econémica, y que aln es mas relevante cuando no
existe capacidad de disefiar politica cambiaria ni monetaria (debido a la dolarizacion de la economia
desde hace méas de una década). Ademas, la politica tributaria juega un papel central en la
consecucion de la soberania fiscal respecto a los ingresos derivados de la politica extractivista, de
obtencién de ingresos a partir de la venta de los recursos naturales. En estos Ultimos afios del
presidente Rafael Correa, en lo que se refiere a politica impositiva, el hecho mas relevante ha sido
la Ley de Equidad Tributaria, aprobada el 28 de diciembre del 2007 — en la version de Ley
Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador- en el seno de la Asamblea Constituyente.
Esta ley —como su propio nombre indica- precisamente pretender satisfacer dos objetivos: mayor
capacidad recaudatoria y respetar los criterios de equidad en el pago de impuestos. La Ley
Reformatoria de Equidad Tributaria (LRET) expedida por la Asamblea Constituyente el 27 de
Diciembre del 2007, con soporte técnico del Servicio Rentas Internas, constituyé uno de los proyectos
mas primordiales del afio 2007 en post del perfeccionamiento del sistema tributario instaurado por
la Ley de Régimen Tributario Interno (LRTI), y de la armonizacion e integracién de las normas
contenidas en la Codificacion del Cddigo Tributario y en el Suplemento del Registro Oficial.
La finalidad de la LRET comprende entre otras cosas, mejorar la distribucion de los ingresos en la
sociedad y buscar una mayor justicia social, y obtener una mayor presion fiscal para garantizar un
mayor protagonismo del sector pablico en la economia.

Al finalizar agosto del 2009, el gobierno del presidente Correa plante6 una nueva reforma tributaria,
como complemento de los cambios introducidos al finalizar el afio 2007. Segun la version oficial,
mas que pretender ampliar los ingresos fiscales, el objetivo Ultimo de las medidas tributarias
propuestas es propender a mejor los niveles de equidad. A méas de las medidas de corte tributario,
el gobierno anuncié otras disposiciones orientadas a “enfrentar la crisis internacional”. En términos
tributarios se pretende solucionar el desequilibrio del sector externo, canalizar el ahorro publico a la
inversion, impulsar la justicia social y contrarrestar la evasion de impuestos. Cabe anotar que la
mayor parte del efecto tributario comenzaria a tener efectos practicos en el afio 2011. Ademas, con
parte de estas medidas se quiere dar incentivos al sector productivo y estimular la demanda interna
de los hogares.
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Las principales medidas propuestas son las siguientes.

1. El incremento del impuesto a la salida de divisas del 1 al 2%, para garantizar la liquidez de la
economia que podria estar amenazada por la salida de capitales, con un minimo exento de 500
dolares por mes.

2. La devolucién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) a los operadores turisticos, para alentar el
turismo receptivo, asi como a los turistas que realizan compras en el pais.

3. El estimulo tributario a la reinversion del IVA en ciencia y tecnologia, tal como se hace actualmente
con la reinversion de utilidades ya en otros sectores. Resulta preciso destacar que esta exencion se
hace con el compromiso de generar plazas de trabajo.

4. La exencién, con tarifa cero al IVA, al artesano que facture menos de 60.000 ddlares al afio.

5. La imposicién de un tributo del 10% de los dividendos de los accionistas de las empresas con
altos ingresos, con el objetivo de equiparar el gravamen que se aplicaria a los ingresos laborales y
a los ingresos del capital.

6. La decision de imponer un IVA del 12% a la importacion del papel que utilizan los periédicos y las
revistas, para evitar gasto tributario, y que no tenia efectos distributivos algunos, a diferencia de la
exoneracion aplicada a medicinas y alimentos.

7. Se restituira la tarifa del 12% del IVA para el sector publico, con lo que se buscaria apoyar a las
medianas y pequefias empresas (Mypimes).

8. El anticipo del Impuesto a la Renta (IR) no sera devuelto a las empresas, para evitar la evasion
generalizada, y se convertira en impuesto minimo, nunca provocando pérdidas para las empresas
de pequenas utilidades.

9. Cambio en la metodologia del calculo del Impuesto a los Consumos Especiales (ICE) para
cigarrillos, bebidas alcohdlicas y gaseosas; dejaria de aplicar el impuesto especifico sobre el valor,
y se estableceria sobre la cantidad consumida, como ya se hace en otros tantos paises, con el
objetivo de internalizar externalidades negativas por el consumo de determinados bienes.

10. También es importante destacar que el ICE se devolvera a las personas de la tercera edad y
exportadores.

Este contexto econdmico y tributario deben ser considerados en cualquier propuesta tributaria para
con la informalidad.
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Contexto econdmico: los tributos como parte de la economia

Aveces, los economistas se empefian en parcelar las diferentes politicas econémicas, o incluso van
mas alla, y se compartimenta los diferentes sectores de la economia. De esta forma, se simplifica el
analisis, se gana precision, y se llega a modelar (matematicamente) una realidad inexistente pero
gue permite proponer medidas que nunca se podran llevar a la practica. Las interrelaciones entre
las politicas econémicas son obviadas mayoritariamente por muchos analisis. En otros casos, son
micro estimadas a partir de supuestos absurdos que facilitan la aplicacion de cualquier sofisticada
técnica matematica. Si el interés final es proponer —de verdad- alguna politica o estrategia para el
policy maker, realmente es recomendable no limitarse a la hiper precision de los pardmetros cuando
estamos ante un sistema econdmico, donde existe tanta desinformacion, alta incertidumbre,
interaccién de las politicas econdémicas, interrelacion de los sectores de la economia y un cambiante
contexto econdmico internacional (dia a dia). Esto no exime de la necesidad de un andlisis teérico
y empirico de un determinado fendmeno (la informalidad) para formular propuestas de cuales
deberian ser las pautas para una politica tributaria que coadyuve a formalizar —en la medida de lo
posible- a la informalidad.

La presencia del estado en la economia se ha hecho notar en los Ultimos afios con la llegada de las
nuevas politicas econdmicas abandonando las practicas neoliberales. En el afio 2009, el sector
publico no financiero acumulé ingresos por 18.372 millones de dolares, lo que representa un
importante aumento desde el afio 2006. Aunque ha habido una contraccion al afio anterior debido a
la caida del precio del petréleo, cabe resaltar el incremento de los ingresos no petroleros. Este hecho
muestra el adecuado camino para ir abandonando la senda de dependencia extractivista de los
ultimos afos. El sector publico aumenta su dimension ganando soberania tributaria: la presion fiscal
ha aumentado desde 11,9% en el afio 2006 a 14,8% en el afio 2009. Este aumento de ingresos
publicos ha permitido otra forma de hacer politica social, sin cambios estructurales pero si
incrementando las cantidades asignadas en cuanto a programas y personas. El gasto social ha
pasado de 4,5% entre los afios 2001 y 2006, al 8,4% en el afio 2009. Los programa sociales que
contempla el presupuesto sectorial de bienestar social son: Instituto de la Nifiez y la Familia (INFA),
el Programa Aliméntate Ecuador (PAE), y el Bono de Desarrollo Humano (BDH). Los tres programas
representan el 70,3% del total sectorial. En el presupuesto sectorial de educacién, un rubro
importante es el de infraestructura escolar y los programas Hilando el Desarrollo. EI Bono de
Desarrollo humano sigue siendo el programa estelar, lo cual no parece ser una medida muy distinta
a lo que venia haciéndose en este terreno, a pesar de algunos cambios. En el 2007 su transferencia
fue condicionada al cumplimiento de los requisitos establecidos por el Programa de Proteccién Social
para las madres, sin condicionalidad alguna para adultos mayores y personas con discapacidad.
Este programa tiene como objetivo mejorar la alimentacion, salud y educacion en los hogares que
se ubican en los quintiles primero y segundo de pobreza. En materia productiva, la politica econdmica
pretende llevar a cabo un importante giro para robustecer el mercado interno y el aparato productivo
domeéstico, y acorde a esto, tener una estrategia de insercion en el mercado mundial priorizando los
esfuerzos de integracion regional (reciente entrada en el ALBA). En esta linea, las nuevas politicas
econdmicas se replantean como una estrategia que contemple tanto la sustitucién de importaciones,
como la diversificaciéon (en productos y en destino) y también la sustitucion de las exportaciones
tradicionales, sobre todo aquellas propias de una economia extractivista. Para ello, no hay lugar para
volver a abrirse al exterior sin condiciones (o0 con condiciones desde afuera) derivados de otro
cualquier tratado de libre comercio (sea estadounidense o europeo tal como sucede en el Acuerdo
de Asociacion entre CAN y UE).
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Directrices generales de la politica tributaria
A tener en cuenta

Las definiciones de concepto Impuestos son miltiples dentro de la doctrina clasica de la Hacienda
Publica. De forma general, un Impuesto es una transferencia econémica que establece
coactivamente el Sector Publico a su favor y que debe establecerse por medio de una ley. Es una
operacion unilateral, con vacio de contraprestacion, y es de caracter obligatorio aunque son
transferencias consentidas por el ciudadano de acuerdo con el espiritu de una democracia
representativa.

En cualquier figura impositiva, es preciso distinguir distintos elementos esenciales: hecho imponible,
sujetos pasivos, base imponible, tipo de gravamen, cuota tributaria y deuda tributaria. Por otra parte,
no hay que olvidar que los impuestos tienen efectos sobre las decisiones de los individuos y de las
empresas. En el caso de la informalidad, estos efectos no pueden ser interpretado sino es a partir
de tener un analisis exhaustivo de la informalidad que explique sus causas y su comportamiento.

Dada la amplia casuistica de clasificacién de los impuestos, una distincién que ha preponderado
histéricamente por encima de otras es la clasificacién entre: a) Impuestos Directos: son aquellos de
caracter personal que se aplican directamente sobre determinados contribuyentes (individuos o
empresas), y b) Impuestos Indirectos se establecen generalmente sobre los bienes y servicios, es
decir, se recauda sobre determinadas decisiones individuales que suponen manifestaciones
indirectas de capacidades de pago (consumo, transacciones,...). En cuanto a la informalidad, si se
establece un régimen clasico simplificado (actual RISE, en Ecuador) seria enmarcado como
impuesto directo, aunque la informalidad también puede ser afectada por mecanismos indirectos,
que permita formalizarlos.

Los impuestos deben satisfacer diferentes propésitos a partir de las teorias de la Hacienda Publica:
recaudacion de ingresos para financiar las politicas de gasto, simplicidad de su aplicacion, favorecer
a la eficiencia del sistema econdmico, reducir al maximo la evasion fiscal y, especialmente, contribuir
a la justicia social a través de una mejora redistributiva. Se pretende que los impuestos contribuyan
positivamente a una distribucién de la renta mas igualitaria. La redistribucion debe ser un objetivo a
respetar en cualquier disefio de politica tributaria aunque el leitmotiv sea diferente. En el caso que
nos ocupa, el eje central es la formalizacion méaxima de este sector informal. No obstante, cualquier
propuesta de régimen tributario de formalizacién debe respetar el resto de principios previamente
comentados, en especial, las cuestiones de equidad dada la alta correlacion entre informalidad y
pobreza (explicado previamente por el enfoque tedérico estructural). El concepto de justicia ha sido
objeto de innumerables debates por parte del pensamiento econémico, y no pretende ser objetivo
de este estudio tratar las distintas posturas adoptadas en la literatura a este respecto. Podemos
sintetizar tal discusion en una doble vertiente: principio del beneficio y principio de la capacidad de
pago. El principio del beneficio, que entronca con la filosofia politica de Hobbes y Locke, propugna
gue el pago de impuestos esta en funcién de los beneficios disfrutado. Este principio se puede ubicar
en un contexto similar al de mercado, es decir, los impuestos desarrollarian una funciéon analoga a
los precios. A este principio se suelen hacer dos criticas relevantes: a) surge el problema derivado
del “free rider”, relacionado con el tema de revelacion de preferencias en el caso de bienes publicos,
y b) ignora las metas de redistribucion del Sector Publico, y esto conduce a un sistema regresivo, ya
gue los pobres necesitan mas los servicios publicos que los ricos. Wicksell y Lindahl consideran el
cumplimiento de criterios de equidad de forma independiente a los efectos redistributivos del gasto
publico, y supeditan el principio del beneficio a una previa distribucidn equitativa de la renta.
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Existen tres modelos fundamentales que se utilizan al examinar la teoria pura del principio del
beneficio: Lindahl, Bowen y Samuelson. Por otro lado, esta el principio de la Capacidad de Pago
recae en la consideracién de cuanto pueden pagar los individuos como parametro esencial para
distribuir la carga impositiva. Este principio se concreta en los criterios de equidad vertical y horizontal.
La equidad horizontal se refiere a la igualdad de tratamiento para individuos que son idénticos en la
capacidad de pago. La equidad vertical implica que el sacrificio soportado por el pago impositivo
debe ser igual entre los individuos bajo los distintos criterios adoptados en las teorias de la Igualdad
de Sacrificio.

Cualquier férmula tributaria de cara a la informalidad no puede estar ajena a la situacion econémica
de una persona fisica o juridica. Debe respetar inexorablemente el criterio de la progresividad,
recogido en el articulo 300 de la Constitucidon Politica del Ecuador, o en la Ley Reformatoria de
Equidad Tributaria y el Plan Nacional del Buen Vivir (de desarrollo). También cabe considerar
cualquier impacto que tenga una nueva estructura tributaria para con la informalidad sobre los niveles
de pobreza.

¢, Quién paga los impuestos? Esta es otra pregunta recurrente de la hacienda publica, y que debe
estar presente en cualquier propuesta que afronte la informalidad tributariamente.

Aungue no existe un consenso con relacién a otorgar una respuesta Unica a esta cuestion planteada,
si hay acuerdo en afirmar que el impacto legal de un impuesto no es una medida idénea para
identificar la carga econdémica real. En otras palabras, existe constatacion de que la persona que
efectivamente paga un impuesto no es necesariamente la persona de la cual se recauda el impuesto.
La aportacion de la Teoria de la hacienda Publica al andlisis de incidencia es el reconocimiento de
que la carga de los impuestos no es soportada por aquellos individuos obligados a pagarlos
legalmente. Identificar una medida apropiada de la Incidencia de un impuesto es una de las tareas
mas dificiles e importantes de la Hacienda publica. El andlisis de la incidencia de un impuesto puede
resultar un trabajo inmediato. La introduccion o una reforma de un gravamen sugiere una alteracion
en la economia. Una descripcion detallada de la incidencia de un cambio en el impuesto viene dada
por la comparacion del antes y el después de dicho tributo, que pueda ocasionar (0 no) cambio en
las decisiones de los agentes econdémicos, y por tanto, se denomina que el impuesto ha sido objeto
de traslacion. El impuesto puede sufrir una traslacion hacia adelante en forma de mayores precios
de venta, o traslacion hacia atras en forma de menores remuneraciones del trabajo o el capital.
En el caso de la informalidad, la traslacion del impuesto también debe ser tenida en cuenta pero con
matices muy diferenciados.
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A modo de propuesta

Uno de los aspectos mas olvidados en la mayoria de regimenes tributarios que abordan el sector
de los negocios o establecimientos informales es el conjunto de necesidades que éstos requieren
satisfacer. El andlisis del capitulo previo permite tener claramente una radiografia de los principales
déficits de este sector, y donde estan sus principales demandas, que podrian ser convertidas a modo
de incentivos en cualquier formula tributaria que desee confeccionar. Centrarse en exclusividad en
el ingreso que obtienen y entonces, aplicar un sistema tributario que permita gravarlo es reducir
excesivamente al sector informal como proveedor de recursos, y ser analizado desde una 6ptica
muy fiscalizadora (control), y esto puede derivar en propuestas altamente contraproducentes. Aceptar
que las causas de la economia informal proceden absolutamente de un problema estructural de la
economia nos lleva también a considerar esta vision mas global, mas sistémica, y por tanto, no solo
debemos fijarnos en los ingresos y como estos sortean cualquier pago de impuestos. Las diferentes
demandas de este sector informal deben ser la base de incentivos para disefiar una politica tributaria
sostenible, eficaz y no restringida a la fiscalizacion. Existen importantes dimensiones halladas en el
estudio empirico del sector informal en Ecuador que deben suponer los ejes de la nueva estructura
tributaria para formalizar —tanto como sea posible- a la informalidad. Resulta preciso diferenciar dos
etapas en cualquier disefio de una nueva formula tributaria para la informalidad: primero y a veces
muchas obviado, acercarse a al sector informal desde sus necesidades a partir de incentivos, y
segundo, establecer un sistema impositivo paulatino, creciente en sus obligaciones tributarias pero
comenzando con periodos iniciales de exencion. En esa primera etapa, el objetivo final es cultivar
una nueva cultura tributaria a través de fomentar un mayor acercamiento con el sector publico,
identificando a éste como un sujeto préximo al sector informal. La relacion inicial es clave para
modificar esa percepcion que hasta ahora tienen los negocios o establecimientos informales del
sector publico, y mas concretamente, del pago de impuestos (véase capitulo anterior). Un error
cometido en muchos de los sistemas tributarios actuales en la mayoria de paises de América Latina
viene derivado de forzar una adaptacion de la informalidad a los objetivos tributarios, y no al revés.
La acomodacion de la informalidad a un sistema tributario basado en una légica no informal es uno
de los elementos mas repetidos en los disefios de programas tributarias que “luchen” contra la
informalidad. Los resultados son evidentes: escaso impacto en el sector informal. El término tan
usado de “luchar contra” es sintomético de como se desea priorizar lo uno respecto a lo otro. Integrar
la informalidad en la I6gica formal sin atender a las caracteristicas la primera es profundizar en la
ruptura estructural que hay entre ambos sectores. Por ello, cabe replantearse tal objetivo desde una
I6gica inversa: como podria el sector formal incorporar las particularidades y las demandas del sector
informal. Dado los resultados de apartado anterior, no tiene ningln sentido procurar de un dia a otro,
que los sectores informes tengan un interés por el control de sus corrientes de pagos e ingresos,
para que luego, esto sea objeto de tributacién. Tampoco seria recomendable buscar mecanismos
de incentivos basados en aspectos apenas insertados en el sector informal. La capacitacion, a pesar
de ser objetivo central en las nuevas teorias de capital humano, no puede ser el eje central de
cualquier programa de incentivos para la economia informal porque apenas se le concede
importancia. La creacion de empleo, de personal por cuenta ajena, tampoco es una prioridad en
este sector porque seria el fomento de la informalidad dentro de la informalidad, y ademas, porque
tampoco existe una gran cantidad de personal trabajando en dicho sector que no sea el propietario
del negocio o establecimiento informal. Otro aspecto poco requerido por estos negocios informes
son las mejoras tecnoldgicas ni innovadoras. Es un sector que vive un dia a dia que provoca una
visién miope que facilite la mirada al largo plazo, ni a estrategias que requieran un horizonte temporal
amplio. Por otro lado, entre las cuestiones mas requeridas por el sector informal, se ha podido
identificar algunas como: aspecto financiero, relacién con proveedores, mejorar prestaciones
recibidas... Son estas demandas las que constituyente el grupo de variables sobre las que debe
cimentarse la estrategia del servicio de renta interna para un acercamiento a este sector y evitando
su actual estigmatizacion fiscalizadora. Para ello, se exigen una mayor coordinaciéon con otros
estamentos del sector publico para que se puedan llevar a cabo medidas muy concretas en el ambito
de la banca publica, en materia de salud publica y en términos de provisién publica de mejores
condiciones y de abastecimiento de mercaderias.
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Las restricciones de acceso al crédito generan varios problemas en la economia, y puede ser uno
de los factores determinantes de la informalidad, y a su vez, de las condiciones financieras en las
gue se vive una vez que se esta dentro de él, puesto que coartan el fomento de actividades de
comercio, de produccion y de servicios. El excesivo racionamiento de crédito origina mucha veces
precisamente la aparicién de mercados financieros informales paralelos, vuelve a reproducirse esa
relacion de “informalidad busca informalidad”, creando circulos viciosos, a modo estructural, que no
permiten rearticularlo de modo diferente con politicas parciales. En el caso del Ecuador, debido a la
limitada respuesta del sector financiero regulado por la Superintendencia de Bancos y Seguros a
las demandas de servicios financieros de los agentes econémicos urbanos y rurales, se han ido
creando a lo largo del tiempo sistemas financieros paralelos informales, es decir, no regulados.
Este fendmeno coayuva a que se vayan llevando a cabo practicas que generan vulnerabilidad
financiera para los prestatarios por los altos costos del dinero (tipo de interés) y, para los ahorristas
e inversores, riesgo de pérdida o estafa de sus ahorros. Recientemente, en el pais se hizo publica
una red informal de captacion de dinero, el sonado caso del “Notario Cabrera”, la misma que pagaba
intereses excesivos, alrededor del 10% mensual, segun la informacion publica, por los dineros que
recibia del pablico bajo la figura de ahorro/inversién. Esta red finalmente termin6 estafando a cientos
de personas. Este ejemplo alerta que los agentes informales no solamente aparecen para solventar
los problemas de financiamiento, sino también de ahorro/inversién cuando existen limitadas opciones
para invertir recursos excedente, es decir, en paises donde los mercados de capitales (bolsas de
valores) estan poco desarrollados. Por lo tanto, cuando las instituciones financieras, y concretamente
los bancos privado, no cumplen dichas funciones, el Estado, a través de la banca publica de
desarrollo, debe jugar un papel fundamental en el marco de las politicas de desarrollo econémico y
social de un pais, y muy concretamente sobre el sector informal. La banca publica debe ser la entidad
financiera que méas ventajas —competitivas- concede a los negocios informales, con el objetivo de
gue vayan paulatinamente integrandose en programas de formalizacion porque eso le suponga una
mayor ventaja respecto a no serlo. Este tema es minimamente explorado en la mayoria de programas
de regulacion tributaria para con la informalidad. La banca publica puede constituir un eje facilitar la
formalizacioén de la informalidad a partir de concesion de créditos ventajosos. El pago de intereses
puede ir acompafiado con un minimo pago de impuestos que conjuntamente siga siendo mucho
menos de las tasas de interés pagadas en el &mbito privado.

En materia de salud, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) tiene un papel central en
esta desestigmatizacién de la voluntad del sector publico respecto a este sector informal. De nuevo,
en este caso, el sector informal debe recibir especial en cuanto a esta necesidad basica.

Otra cuestion que resulta de maximo interés para los negocios informales es su relacion con los
proveedores para abastecerse de las mercaderias necesarias para su venta. Ya ha quedado
comprobado que apenas existen procesos productivos en el seno de los negocios informales, y por
ende, la compra venta es la principal forma de llevar a cabo su actividad. El sector publico puede
colaborar doblemente en esta faceta; tanto como facilitador para la provision como cliente potencial.

En la segunda etapa, no se puede comenzar por la implementacién de una serio de tributos que
supongan un alto coste para los negocios o establecimientos informales. Debido al escaso margen
en utilidades que disfrutan este sector y al casi inexistente control de sus operaciones, no resulta
plausible iniciar una incipiente etapa de tributacién con medidas muy maximalistas, y queriendo
obtener ingresos a cualquier precio. Esto suele efectos muy contraproducentes para el objetivo final.
En el inicio de esta segunda etapa, cuando se deben proponer regimenes simples, sencillos, y que
supongan el minimo esfuerzo tributario para los negocios informales. Consiste en quebrar este tabu
de las obligaciones tributarias, mas alla de poder obtener muchos fondos. Se trata de fomentar
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cultura tributaria, una vez superada la primera etapa, ahora desde la perspectiva de la obligaciéon
tributaria. Ademas, este comienzo exige que el pago tributario esté intimamente relacionado con la
primera etapa, para que el sector informa asuma la estrechez de lo uno y lo otro, y haber tenido la
maxima cautela con los principios de progresividad y efectos sobre los niveles de pobreza (muy altos
en este tipo de sector).

La sencillez y la facilidad debe ser criterio obligatorio para cualquier propuesta de regulacion tributaria
de la informalidad. Debe proponerse cualquier programa que permita hacer mas sencillo el
cumplimiento de obligaciones fiscales a los contribuyentes de menor capacidad administrativa,
proporcionando facilidades en apoyo a este sector, integrando en un solo instrumento diversas
disposiciones fiscales, y simplificando su tratamiento tributario reduciendo el nimero de obligaciones,
basadas en el pago de cuota fija accesible, el minimo de relacién en los primeros afios con la oficina
recaudadora del Estado, evitando pagos a contadores que les realicen tramites ni calculos, y muchos
teniendo que usar tecnologias ajenas a este sector.
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Nos complace presentar a nuestros lectores el
cuarto numero de la Revista Fiscalidad del
Servicio de Rentas Internas del Ecuador. Un
especial agradecimiento a quienes con su aporte
al entendimiento de temas tributarios han hecho
posible esta entrega.

Los dos trabajos que conforman en esta ocasion
a Fiscalidad corresponden a investigaciones
desarrolladas bajo el programa denominado
“‘Diagnostico  del  Sistema  Tributario vy
Administracion de Riesgo para reducir la Evasion
Tributaria”, el mismo que se llevo a cabo gracias
al apoyo de la Corporacion Andina de Fomento.
Especificamente se presentan los trabajos de
Michel Jorrat, reconocido especialista tributario
chileno y Alfredo Serrano, catedratico de la
Universidad de Sevilla (Espana) y de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (Ecuador).

Queremos extender nuestro agradecimiento a
quienes periodicamente apoyan y colaboran en
la produccion y difusion de la Revista Fiscalidad.
Esperamos que este esfuerzo conjunto se vea
reflejado en la amplitud y calidad de los estudios
publicados.

SRI




	F4.1
	F4.2

