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RESUMEN EJECUTIVO

La politica fiscal es la parte de las finanzas publicas que se encarga de
todo lo relativo al financiamiento de las actividades del Estado para que ésta
pueda cumplir sus funciones, es importante cambiar la orientacién de la politica
fiscal y tributaria, definiendo la necesidad de incrementar el gasto -inversion
social- en los sectores de la educacion y la salud.

El tema propuesto “Estructura de los Ingresos Tributarios en el
Presupuesto General del Estado”, resume:

El capitulo 1, trata sobra los aspectos fundamentales del sistema
tributario su resefia historia, la potestad tributaria, clasificacion de los tributos,
los principios y caracteristicas del sistema tributario.

En el capitulo Il versara sobre la gestion del SRI mediante un enfoque
institucional, el control tributario, las estratégicas y proyecciones tributarias.

El capitulo I11. Se enfocara sobre la recaudacion de impuestos, la evasion
y elusién tributaria, el perjuicio al estado, la presion tributaria, y los fines del
sistema tributario.

En el capitulo 1V. Hace analisis de la existencia del problema sobre Ia,
accion distributiva de los ingresos tributarios en el Presupuesto Nacional, se
analiza la normativa del presupuesto, las reglas macro fiscales, la estructura de
los ingresos y gastos, el financiamiento, asi como la redistributiva de los
mismos y el impacto distributivo al considerar la equidad horizontal y vertical.

Con las conclusiones y recomendaciones, se finaliza el estudio de la

estructura de los ingresos tributarios en el Presupuesto General del Estado.
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INTRODUCCION

La politica fiscal del Ecuador en los ultimos afios, ha tratado de reducir la
dependencia del financiamiento que existia con los ingresos petroleros, pese a
la volatilidad del precio internacional de éste producto repercutia en los
presupuestos del Estado, situacion que degeneraba déficit solucionandose

mediante endeudamiento interno y externo.

Esta situacion obligaba a que se destinen gran parte de los ingresos al pago de
los compromisos adquiridos para solventar el déficit generado en los ejercicios
economicos anteriores; asi en los periodos 2000 — 2007, hemos sido testigos de
la crisis que ha soportado el pais, gobernantes inestables dan la pauta de los

conflictos internos.

Las Finanzas Publicas no han respondido a la necesidad de dar un uso
adecuado y eficiente a los recursos econdémicos, provenientes principalmente,
de la riqueza nacional y de financiamientos acorde a la economia del pais. Ante
lo anotado, la Dolarizacion (cambio de modelo econémico), se da en un
escenario donde la politica fiscal no ha recibido cambio eficaz; como bajar la
inflaciobn. Se considera que la Unica alternativa para estabilizar el
comportamiento de la inflacibn es que el gobierno trabaje en medidas
econémicas que apunten a favorecer la produccion; si comparamos con
Venezuela tiene la inflacibn mas alta de Sudamérica, su economia no se ve

afectada porque esta compensada con un alto nivel de produccion petrolera.

La Ley de Equidad Tributaria aprobada recientemente por la Asamblea
Constituyente contempla cambios en el sistema tributario; en teoria no se
cuestiona la facultad que tiene el estado para fijar tributos o reformar. El
problema reside, sin crecimiento de la economia y sin riqueza que repartir, no
puede haber redistribucién de los ingresos tributarios en el Presupuesto General

Estado
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CAPITULO |
SISTEMA TRIBUTARIO ECUATORIANO

1. Aspectos fundamentales

El sistema tributario constituye un instrumento para la consecucion de la
redistribucion del ingreso fomentando la igualdad y equidad, lo que se explica
desde sus propios fundamentos. En nuestro pais el régimen impositivo, inicia a
partir de la vida Republicana en 1830, dos tributos tuvieron gran importancia
los de aduana y la contribucion de indigenas. Los tributos aduaneros tuvieron
preponderancia, el predominio de los ingresos aduaneros ha comportado la
significacion y prevalecia de la tributacion indirecta, sobre la directa. La
contribucion de indigenas fue inicialmente de un peso por contribuyente era un
tributo indirecto y de gran importancia para la hacienda publica, se cobraba
anualmente por el hecho de permanecer a la raza de indigena; siendo una
exaccion injusta y discriminatoria.

En el transcurrir del afio se inicio el proceso de personalizacion del
sistema impositivo, apareciendo el impuesto a la renta con el sistema cedular’,
es decir a los diferentes tipos de rentas con tarifas levemente progresivas, pero
con un minimo exentos y rebajas por cargas familiares.

Con miras a cambiar la estructura impositiva de los tributos en especial a
las ventas, y con la asesoria conjunta del programa OEA/BID. El 29 de julio de

1970 se dicto la Ley de Impuesto a las Transacciones Mercantiles y Prestacion

L Libro del Sesquicentenario 1V Economia Ecuador: 1830-1980 pdg. 237
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de Servicios (ITM)? que pasé a reemplazar al impuesto a las ventas del 3.5%,
la principal objecidén en contra del Impuesto a las Ventas; que ocasionaba una
carga tributaria en “cascada” ya que no reconocia como deducible el impuesto
pagado en la transferencia de bienes y servicios. La Ley del ITM y Prestacién de
Servicios tuvo varias reformas, Ley que tuvo vigencia hasta 1981, siendo
antecedente del Impuesto al Valor Agregado.

El Plenario de las Comisiones Legislativas, considerando que es
indispensable modernizar la administracion de las rentas internas, en orden de
incrementar las recaudaciones y que garanticen el financiamiento del
presupuesto del estado, se expide la Ley de creacion del Servicio de Rentas
Internas (SRI), en el Registro Oficial No. 206 del 2 de diciembre del 1997.

Debido a la crisis bancaria nuestro pais asumié como politica de estado la
adopcién de un nuevo modelo econdmico la Dolarizacion. EI Congreso Nacional,
mediante Registros Oficiales No. 34 del 13 marzo y 48 del mismo mes del afio
2000 publico la Ley para la Transformacién Econdmica del Ecuador.

Finalmente en el afio 2005 y mediante Registro Oficial No. 148 del 18 de
noviembre se expidio la Ley de Beneficios Tributarios para nuevas inversiones
productivas. Esta ley estableceria estimulos tributarios, para atraer inversion
destinada a la produccion de bienes y servicios; a precios competitivos y de

calidad, que generarian directa e indirectamente empleo en el pais.

2 Registro Oficial No. 27-29-07-1970

12



1.1 Los tributos resefia histdrica.

Durante la colonia, los Reyes Catolicos, Carlos V. y Felipe Il
conceptuaron que el indigena era un ser sencillo e ignorante, que debia ser
salvado y elevado mediante una intensa labor de cristianizacién, esta labor
debia correr de cuenta de abnegados misioneros; pero bajo la vigilancia de las
instituciones civiles espafiolas a los nucleos sociales indigenas:

Los indios encomendados.- Tenian que dar al espafiol una tributacion
anual en productos; para los indios de Quito la tributacién consistié en lo
siguiente: tres pesos anuales 0 su equivalente en productos de su region, por
cabeza y algunas gallinas o cerdos y una manta de lana o algodén, mas no la
lana.

La Revolucion de las Alcabalas.- Fue la Revolucion de las Alcabalas
un extraordinario suceso politico de la colonia. Se desarrollo casi a fines del
siglo XVI, entre julio de 1592 y abril de 1593, su origen se encontro,
aparentemente, en la resistencia popular al pago de un nuevo impuesto, que
era el de las alcabalas (2% sobre las ventas en tiendas y mercados publicos),
aflos mas tarde, la alcabala ascendié al dos y medio por ciento; luego al 4%, y
afines del siglo XVIII hasta el 6%

Los diezmos.- Fueron un impuesto propiamente de la iglesia y estos
pasaban a la Corona fueron contribuciones de tipo religioso, que consistian en
entregar la décima parte de todos los productos al Clero, por los servicios

religiosos que prestaban.

13



El Quinto del rey.- Consistia que los poseedores de minas de oro,
plata, piedras preciosas, debian pagar el 20% de ello al Rey, con el del tiempo
tuvo que ser rebajado al 10%, ya que los metales preciosos se escasearon 0

porque los escondieron.

1.2 Potestad tributaria

Al referirnos a la Ley tributaria, es fundamental mencionar a quien
pertenece la facultad o potestad de elaborar la norma; en los estados
modernos, esta facultad es asignada principalmente a la funcion legislativa.

El maestro Dr. José Vicente Troya, en su obra “El Derecho Internacional
Tributario”, sefiala que La potestad tributaria, o sea la facultad de establecer
contribuciones o tributos, es propia de los Estados. No se ha reconocido aun la
existencia de una atribucion semejante a la comunidad internacional. Coexisten,

"3 También menciona los

pues, las potestades tributarias de los diferentes paises
limites de la potestad tributaria, se dan por la existencia de otros estados que
ejercitan sus potestades de creacion de tributos y que de hecho mutuamente,
ocasionan restriccion en dichas potestades.

Giuliani Fonrouge, ha sostenido que las potestades tributarias, inclusive
las de los municipios son de la misma categoria, es decir originarias o
inherentes En los diversos tratados internacionales sobre la Potestad Tributaria
también, se conoce con diferentes designaciones, asi, poder tributario,

supremacia tributaria, poder fiscal, etc.; siendo distinta de la potestad de

imposicion o de aplicacion.

3 José Vicente Troya, Derecho Internacional Tributario, Quito, Version 2002
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En nuestro pais, el Estado delega la potestad de crear tributos al
Congreso Nacional segun los articulos constitucionales: El numeral 6 del Art.
130, menciona entre otras atribuciones es “Establecer, modificar o suprimir
mediante ley, impuestos, tasas u otros ingresos publicos excepto las tasas y
contribuciones especiales que corresponda crear a los organismos del régimen
seccional autonomad’. El Art. 141. No 3. Menciona “Crear, modificar o suprimir
tributos, sin perjuicio de las atribuciones que la Constitucion confiere a los
organismos del régimen seccional autonomo”. El Art. 257 “Solo por acto
legisiativo de drgano competente se podran establecer, modificar o extinguir
tributos”

Ley tributaria.

Las leyes tributarias tienen su fundamento en la Constitucion Politica de
la Republica del Ecuador, las mismas que estan reguladas a través del Codigo
Tributario y la Codificacion de la Ley de Régimen Tributario Interno.

Poder tributario.- La facultad de establecer, modificar o extinguir
tributos, es exclusiva del érgano competente. Cuando se refiere al Grgano
competente se pone de manifiesto al Congreso, quien encarna la soberania del
pueblo, en tanto que los gobiernos seccionales fijaran las tasas por servicio
publicos en funcion del costo de produccion y de la capacidad contributiva de
los usuarios, mediante ordenanzas.

Potestad Reglamentaria.- El Art. 171 No. 5 de la Constitucion y Art. 7
del Codigo tributario sefialan: que son atribuciones del Presidente de la

Republica “Expedir, los reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes,
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sin contravenirlas ni alterarlas. “Solo al Presidente corresponde dictar Ilos
reglamentos para la aplicacion de las leyes tributarias”

En el segundo inciso del Art. 228 de la Constitucion Politica, menciona
que “Los gobiernos provincial y cantonal gozaran de plena autonomia y, en uso
de su facultad legislativa podréan dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir
tasas y contribuciones especiales de mejoras”. Cuando la ley conceda la
facultad reglamentaria a las Municipalidades, Consejos Provinciales u otras
entidades acreedoras de tributos, tal facultad se ejercerd previo dictamen
favorable del Ministerio de Economia y Finanzas.

El numeral 23 del Art. 63 de la ley Organica de Régimen Municipal,
faculta al Concejo” aplicar mediante ordenanza, los tributos municipales
creados expresamente por la ley” mientras que el Art. 304 concuerda con la
Reglamentacion por medio de Ordenanzas. “Es posible diferenciar las
ordenanzas de creacion de aquellas de las ordenanzas de reglamentacion,
formalmente son semejantes, mas no lo son en su contenido. A las
municipalidades les compete crear ciertos tributos y al propio tiempo
reglamentar todos los que deba aplicar, entre los cuales se encuentran los

impuestos que el Congreso Nacional ha creado en su beneficio.”

1.3 Clasificacion general de los tributos
Expertos en derecho tributario; entre otros como: Valdez Costa y José

Vicente Troya, exteriorizaron que el tributo tiene las siguientes caracteristicas:

* José Vicente Troya, Apuntes sobre la teoria de la tributacion, Quito 2004
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e El tributo debe ser creado mediante ley.
e Sirve para cumplir fines presupuestarios.
e El tributo es un valor exigido por el estado.

e El tributo es una prestacion exigida unilateralmente por el estado.

La clasificacion mas conocida es acepta por la doctrina Latinoamérica,
reconociendo la existencia de tres géneros de tributos: los impuestos, las tasas
y las contribuciones especiales. Asi lo determina nuestro Codigo Tributario en el
articulo 1. “Entiéndase por tributos los impuestos, las tasas y las contribuciones
especiales o de mejora”. Cada uno de estos tributos tiene su propia definicion y
caracteristica especial.

» Los impuestos
...El impuesto es el principal ingreso tributario, tanto por su rendimiento, cuanto
porque es el instrumento més versatil para la actuacion de la politica fiscal.”
Clasificacion de los impuestos vigentes.- Segun la doctrina tradicional:
e Impuestos Directos.- Aquellos que grava manifestaciones completas

de la capacidad contributiva del sujeto pasivo: el impuesto a la renta, a

los vehiculos, al patrimonio, predial urbano, al patrimonio etc.

e Impuestos Indirectos.- Aquellos que imponen gravamenes sin
relacion con la capacidad contributiva, recayendo sobre el consumidor
final, grava al consumo de bienes y servicios: ElI Impuesto al Valor

Agregado, el Impuesto a los Consumos Especiales.

® Ibidem, p. 155
17



¢ Impuestos Externos.- Son los que se establecen a nivel de frontera en
un pais, sirven para el control del comercio internacional. Asi, los
impuestos a las importaciones, llamados aranceles.

e Impuestos Reguladores.- Aquellos que se gravan sobre el valor de
todas las operaciones y transacciones monetarias que se realicen al
exterior. Ejemplo el (ISD) impuesto a la salida de divisas.

¢ Impuestos Extraordinarios.- Es el obtenido por las empresas que han
suscrito contratos con el Estado para la explotacién y exploracién de
recursos no renovables

» Las tasas.

La tasa es un tributo cuyo hecho generador esta relacionado con la
prestacion de un servicio publico o la utilizacién de los bienes publicos. El Art.
378 de la Ley Orgéanica Municipal establece que las municipalidades podran
aplicar las tasas retributivas de servicios publicos que se establecen en esa ley:
“Afericion de peses y medidas, aprobacion de planos e inspecciones de
construcciones, rastro, agua potable, matriculas y pensiones escolares,
recoleccion de basura y aseo publico, control de alimentos, habilitacion y
control de establecimientos comerciales e industriales, servicios administrativos,
alcantarillado y canalizacion”; etc.

La ley también menciona que podran también aplicarse tasas sobre otros
servicios publicos municipales siempre que el monto de ellas guarde relacion
con el costo de produccion de dichos servicios.

Sin embargo, el monto de las tasas podra ser inferior al costo, cuando se

trate de servicios esenciales destinados a satisfacer necesidades colectivas de
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gran importancia para la comunidad; el monto de las tasas autorizadas por la
ley se fijara por ordenanza.
»  Las contribuciones especiales o de mejoras.

Existen diferentes expresiones para definir a este tributo como: especial,
contribucion de mejoras, derechos de cooperacién, impuesto de plusvalia,
contribucion por gasto.

Segun Giuliani Fonrouge:” Las contribuciones especiales comprende
gravamenes de diversa naturaleza, pudiendo definirse como la prestacién
obligatoria debida en razén de beneficios individuales o de grupos sociales,
derivados de la realizacion de obras publicas o de especiales actividades del
Estado“.®

El Dr. José Vicente Troya: “Lo define a la contribucion especial de ser una

prestacion por el beneficio, en tanto a la tasa de ser una prestacion por el
servicio”; por lo que se consideran dos grandes grupos de contribuciones:

e Contribucidon de mejoras.- Aquellas que consisten en una prestacion
por el beneficio econdmico que genera la obra publica a ciertos
contribuyentes. Es decir debera existir una relacién entre el beneficio y el
importe de la obra.

e Contribuciones por gasto.- Consiste en una prestacibn que paga
quien, para utilizar el servicio publico, produce un agravamiento del
gasto publico.

El Art. 401 de la Ley Organica de Régimen Municipal menciona las

siguientes contribuciones especiales de mejoras: Apertura, pavimentacion,

® Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, Buenos Aires, Depalma, 2001, p, 328
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ensanche y construccion de vias de toda clase, repavimentacion urbana, aceras
y cercas, obras de alcantarillado, construccion y ampliacion de obras y sistemas
de agua potable, desecacion de pantanos y relleno de quebradas, plazas,
parques y jardines; y obras que las municipalidades determinen mediante

ordenanzas.

1.4 Clasificacion de los impuestos.

Desde el punto de vista técnico, esta clasificacion puede presentar serias
discrepancias, en la practica posibilita un mejor entendimiento del sistema y
estructura de los tributos nacionales, en razon de su incidencia en el
Presupuesto General del Estado:

» Impuestos Nacionales.- Los impuestos cumplen diferentes funciones;
entre otras:
e Transferir recursos del sector privado al publico;
e Modificar el comportamiento de los agentes econdémicos.
e Contribuir a la redistribucion del ingreso.
» Impuesto a la Renta.- La Ley de Régimen Tributario Interno, en el Art.

2 considera renta “Los ingresos de fuente ecuatoriana obtenidos a titulo

gratuito o a titulo oneroso provenientes del trabajo, del capital o de

ambas fuentes, consistentes en dinero, especies o servicios”.

El impuesto a la renta se aplican bajo dos escalas impositivas: para

personas naturales y para sociedades.

» Impuesto al Valor Agregado.- “grava el valor de las transferencias de

dominio o la importacién de bienes de naturaleza corporal, en todas las
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etapas de comercializacion, y al valor de los servicios prestados, en la

forma y en las condiciones prevista en la ley”’

» Impuesto a las Herencia, Legados y Donaciones.- Este impuesto
grava el acrecimiento patrimonial motivado por la transmision de
dominio y a la transferencia a titulo gratuito de bienes y derechos
situados en el Ecuador. Cada heredero hard un pago de entre el 5 y el
35%, el tributo solo se aplica a los legados con valores que superen los
US$ 50.000 por cada heredero.

» Impuesto a la Renta de Empresas Petrolera.- Las utilidades que
obtengan los contratistas de prestacion de servicios para la exploracion y
explotacion de hidrocarburos estan sujetas al pago del impuesto a la
renta de conformidad con la tarifa Unica del 44.4 % en caso de inversion
de utilidades en el pais, esta tarifa se reducira al 25% sobre los montos
invertidos.

» Impuesto a los Vehiculos.- Este impuesto es anual y grava a los
propietarios de vehiculos motorizados, destinados al transporte terrestre
de personas o carga, tanto de uso particular como de servicio publico,
conforme el Art. 5 de Ley Reformatoria Tributaria.

» Impuesto los Consumos Especiales.- Gravan a los consumos

especiales ICE, el mismo que se aplicara de los bienes y servicios de

procedencia nacional o importados, segun lo sefiala el Art. 82 de la LRTI.

" Art. 52 LRTI, Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2008
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» Aranceles.- Se aplican a los productos que se importan o exportan. Este
incluye cualquier tasa por servicio aplicado a la importacion. Los
aranceles constituyen fuente importante de ingresos para el Estado.

» Otros Impuestos.- Entre otros ingresos que conforman el Presupuesto
General del Estado de menor cuantia: EI Régimen Impositivo
Simplificado, impuesto a la salida de divisas, impuesto a las tierras

improductivas rurales e impuestos extraordinarios.

1.5 Principios de la Tributacion
En nuestra legislacion, el Régimen Tributario Interno se encuentran
consagrados en los Arts. 256 y 257 de la carta magna y desplegada en los Arts.
3 y 5 del Cbdigo Tributario, por su importancia se transcribira los preceptos

constitucionales en referencia:

Art. 256. El régimen tributario se regulard por los principios basicos de igualdad,
proporcionalidad y generalidad. Los tributos, ademas de ser medios para la obtencion de
recursos presupuestarios, servirdn como instrumento de politica econémica general.

Las leyes tributarias estimularan la inversion, la reinversion, el ahorro y su empleo para
el desarrollo nacional. Procuraran una justa distribucién de las rentas y de las riquezas entre
todos los habitantes del pais.

Art. 257. Solo por acto legislativo de 6rgano competente se podran establecer,
modificar o extinguir tributos. No se dictaran leyes tributarias con efecto retroactivo en perjuicio
de los contribuyentes.

Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley...

1.5.1 Principio de lgualdad.- Hace referencia a la declaracion de los

derechos del hombre de la Revoluciéon Francesa de 1789, en donde los ideales
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de la misma se plasmaron en tres principios “Liberté, Egualité, Fraternité”,
“Libertad Igualdad y Fraternidad”

Este principio tiene su fundamento en el precepto constitucional de que
todos los habitantes son iguales ante la ley. Esto significa que no pueden
concederse beneficios, exenciones, ni tampoco imponerse gravamenes por
motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, origen social, posicién econdémica,
0 por motivos de cualquier otra indole. La igualdad tributaria ha venido siendo
utilizado en un doble sentido, primero porque supone la paridad de tratamiento
entre los sujetos obligados al cumplimiento de las obligaciones tributarias, con
exclusion o prohibicién de cualquier privilegio o discriminacion.

En segundo lugar, se manifiesta que el principio de igualdad como base
del tributo, implica que cada individuo contribuira en relacion, o en proporcién a
su capacidad economica. Esto ha provocado que las legislaciones de algunos
paises, entre ellos el nuestro, hayan preferido consagrar dos principios

tributarios: Igualdad y Proporcionalidad (o capacidad contributiva)

1.5.2. Principio de Proporcionalidad.- La proporcionalidad significa
equidad y trato justo a los sujetos pasivos. Este principio propendera a la
distribucion de la carga tributaria de acuerdo a la capacidad contributiva,
procurando mantener la actividad economica; sin distorsiéon y tendra como

objetivo la premisa, el que més gana mas paga.

1.5.3. Principio de Generalidad.- Es una derivacion del principio de

igualdad, los tributos deben aplicarse integramente a todas las personas sin
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excepcion alguna. Este principio se refiere al caracter extensivo de la
tributacion, e implica que tributen todos quienes cuentan con capacidad
contributiva. El Codigo Tributario establece de forma expresa como principios
del régimen tributario los antes mencionados, no obstante, también pueden
derivarse otros principios:

Principio de legalidad o reserva de ley.- A decir del profesor José
Vicente Troya “E/ principio de legalidad se ha atenuado y dulcificado. Ya no
cabe, sin matizaciones, sostener el apotegma clasico de que no hay tributo sin
ley’®. A lo que més que se puede sustentar es que no hay impuesto sin ley.

A lo que se manifiesta que no todos los tributos requieren de ley para su
creacion o modificacion, como en el caso de las tasas y contribuciones
especiales, que nacen de ordenanzas emitidas por los gobiernos seccionales.

Los elementos esenciales de los tributos, estan sometidos en forma
estricta a las leyes tributarias que determinan: “£/ objeto imponible, los sujetos
activo y pasivo, la cuantia del tributo, las exenciones, deducciones, los reclamos
y recursos™.

Principio de irretroactividad.- En nuestro cédigo tributario, este
principio preve en dos sentidos:

1. Que las leyes tributarias, reglamentos y las circulares de caracter

general, regiran en vigencia desde el dia siguiente al su publicacion
en el registro oficial, salvo que establezcan otras fechas especiales

de vigencia posteriores.

8 José Vicente Troya, £/ nuevo Derecho Constitucional Tributario Ecuatoriano 1988 Dcto 4, P. 5
Y Art. 4 Cddligo Tributario, Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2008
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2. En caso de normas que se refieren a tributos cuya determinacion o
liquidacién se realiza por periodos anuales se aplicaran desde el
primer dia del afio siguiente, y si son periodos menores desde el

primer dia del mes siguiente.

1.6 Caracteristicas del sistema tributario.

Segun lo expuesto por Joseph Stiglitz, un buen sistema tributario debe
reunir entre otras condiciones: Eficiencia econdmica, flexibilidad y equidad.
Desde una perspectiva teorica, el presente trabajo realiza una breve
aproximacion a las principales caracteristicas deseables en funcion de la

aprobada “Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador™

, tomando
en cuanta los potenciales efectos que tiene el sistema tributario en la economia

ecuatoriana.

1.6.1 Eficiencia EconOmica

El sistema tributario ecuatoriano debe interferir lo menos posible, en el
modo en que la economia asigna los recursos y debe recaudar ingresos con el
menor coste posible para los sujetos pasivos. Impuestos elevados pueden
reducir los incentivos para trabajar y ahorrar; por lo tanto, interfieren en la
eficiencia de la economia. Asi, los impuestos que gravan a determinados bienes
como los perfumes, no pagaban ICE hasta el afio 2007. A partir de enero del
2008 pagan el 20%, porcentaje que se aplica sobre el precio de fabrica o de

importacion. La tarifa por el ICE, es variable y fluctia entre el 5y el 300%,

0 R O. No. 242-29-12-2007
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dependiendo del tipo de producto y su precio en el mercado nacional. En el
nivel mas alto estdn las armas de fuego, armas deportivas y municiones;
mientras que el mas bajo se ubican los automdviles cuyo precio llega hasta US$
20.000,00 y las camionetas de hasta US$ 30.000,00

Los mayores cambios en las tasas impositivas estdn dados sobre bienes
gravados con el ICE, la variacion de sus tasas y la inclusion de nuevos bienes
pretenden obtener recursos de productos que en su mayoria no son de
consumo masivo. La Ley de Equidad Tributaria elimind el ICE a los servicios de
telecomunicaciones, el 15% que se destinaba a los municipios, para obras de
agua potable, al deporte, para maternidad gratuita y atencidon a la infancia;
ahora el Gobierno entregara estos recursos necesarios via Presupuesto General
del Estado.

También la Ley de Equidad fija limites al endeudamiento exterior y
cambia el célculo del anticipo del IR para las sociedades. Asi el valor de los
intereses solo sera deducible hasta el valor de los intereses que genere un
préstamo no superior al capital social pagado de la firma multiplicado por tres,
siempre y cuando se retenga sobre todo el valor, el 25% del IR por pagos al
exterior. Se implanta el Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE),
como una nueva modalidad para tributar el IVA e IR; a personas naturales que
desarrollen actividades: de produccion, comercializacion y transferencias de
bienes o prestacion de servicios a consumidores finales, siempre que los
ingresos brutos no superen los US$ 60.000 anuales. También se estableci6 el

Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) Las transferencias al exterior tributaran el
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0.5%, aplicandose sobre el valor de todas las operaciones y transacciones

monetarias al exterior.

1.6.2 Flexibilidad

La flexibilidad implica modificaciones en las tasas impositivas, estdn en
funcién de los cambios en el régimen tributario, por lo que se debe establecer
cuales son los efectos en su aplicacion; este cuestionamiento se podria expresar
bajo dos perspectivas. (Que implica la flexibilidad en el sistema tributario? ;La
flexibilidad del sistema tributario esta relacionada con el sistema politico? La
flexibilidad involucré modificar la tabla de rangos de tarifa es progresiva va del
0% al 35% segun el ingreso del contribuyente. No paga impuesto quien recibe
un salario menor a US$ 7.850 anuales, pero a partir de ello se paga una tarifa
progresiva que va desde 5%; el propdésito de esta progresividad es, quienes
MAs ganan paguen un impuesto mas alto.

En contraste, las compafiias andnimas o limitadas tendran la tarifa
impositiva del 25% Hay aqui un evidente discrimen en perjuicio de quienes no
son accionistas de compafias y una ventaja a favor de estos rompiendo los
principios de generalidad e igualdad. Concomitante, el articulo 36 de la LRTI
literal d; se ajusta el impuesto sobre la fraccién excedente del 35% para las
herencias legados y donaciones.

Esto conduce a que la autoridad tributaria podra presumir que existe una
donacion incluso en la transferencia realizada con intervencion de terceros
cuando los bienes y derechos han sido de propiedad de los donantes hasta

dentro de los cinco afos atrds, a manera conclusién; esta normativa es
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excesiva, confiscatoria e injusta, pues afecta al derecho de propiedad y al

derecho de las familias a formar un patrimonio para trasferido a sus hijos.

1.6.3 Equidad.

La equidad busca que el reparto de la carga tributaria se haga en forma
justa y equitativa entre todos los ciudadanos en funcién de su capacidad
economica, pero lamentablemente en la Ley Reformatoria para la Equidad
Tributaria del Ecuador, considero algunos temas que son “inequitativos”, e
injustos asi: Las tarifas impositivas discriminatorias para personas naturales, la
Ley incremento las tarifas impositivas al impuesto a la renta (IR) para personas
naturales con actividades profesionales, comerciales empresariales etc., hasta el
35% luce excesivo, ya que al IR deben sumarse a cargo del contribuyente la
participacion laboral del 15% los costos de la seguridad social, el IVA, ICE,
impuestos municipales, etc.

En contraste los accionistas (personas naturales) de compafias an6nimas
o limitadas tienen la tarifa impositiva del 25% que pagan a través del impuesto
corporativo a las sociedades, y que se mantienen en tal porcentaje.

Hay aqui un evidente discrimen en perjuicio de quienes no son
accionistas de compafias, y una ventaja a favor de éstos, rompiendo los
principios de generalidad e igualdad. Esta Ley reformatoria, ha sido criticada
por su falta de equidad; por lo que se plantean dos concepciones de equidad:

Horizontal 'y vertical; un sistema tributario es equitativo
“horizontalmente” si los individuos que son iguales reciben el mismo trato; y la

equidad vertical se refiere a que los individuos en diferentes condiciones
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reciban un tratamiento tributario diferente, es decir que pague mas quien se
encuentre en mejor situacion.

Inequidades en la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria:

o Para determinar el anticipo del IR. Con las reglas del Art. 41(b.2) de /a
LRTI y Art. 72 del R-LRTI (b.2), al incrementar los costos y gastos se
pagaran mas impuestos, consecuentemente no se esta gravando a la
renta, sino la estructura econdmica total de la empresa.

o Si se pretende aumentar el tamafio de la empresa por medio de un crédito
éste va a la cuenta del pasivo y genera un gasto financiero a mayor gasto,
mas impuesto; aplicando las mismas reglas.

o En una operacion medianamente rentable, las utilidades se pueden
distribuir y/o capitalizar. Hasta se puede reinvertir 100%, luego de
deducidas las utilidades repartidas a trabajadores y la reserva legal,
supuesto, que una parte se reinvierte y otra se reparte. Esa reinversion
incrementa el patrimonio y esto a su vez incrementa el impuesto
creinvierto?

o Establecer una caucidon de 10% para que el contribuyente pueda plantear
un juicio en contra de una glosa atenta contra el derecho de libre acceso a
la justicia. Esta obligacién incluso contraviene tratados internacionales
suscritos por el Ecuador.

o La Ley reformatoria evidencia una relacion desigual entre el Estado y el
contribuyente, como los intereses (1.5 veces de la tasa activa) adeudados
por obligaciones tributarias no satisfechas en el tiempo que sefiala la ley

se generan automaticamente sin necesidad de pronunciamiento.

29



En cambio, en caso de reclamos por cobros excesivos los intereses a favor

del contribuyente se generan solo desde que se los interpone.
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CAPITULO 11

GESTION TRIBUTARIA

2. Antecedentes de la Administracion Tributaria

La Direccién General de Rentas, inici6 sus actividades administrativas en
1958, mediante Decreto Ejecutivo 015 del 7 de febrero y publicado en el
Registro Oficial No. 485 del 11 de abril del mismo afio; entidad que
funcionaba adscrita al Ex Ministerio de Finanzas y Credito Publico; su principal
funcion era planificar, dirigir, controlar y coordinar la administracion

tributaria interna del pais.

2.1 Enfoque Institucional

Fueron muchas las causas por las cuales la Ex Direccion General de
Rentas (DGR), no alcanzé su maximo rendimiento y eficacia, dando lugar a que
cada vez se incrementen los indices de evasion y elusién tributaria, por lo que
surgié la necesidad de crear una entidad técnica y autonoma que sea la
encargada de llevar la politica tributaria. ElI Plenario de las Comisiones
Legislativas considerd: Que es indispensable modernizar la administracion de
rentas internas, en orden a incrementar las recaudaciones que garanticen el
financiamiento del Presupuesto del Estado. Que es indispensable reducir la

evasion e incrementar los niveles de moralidad tributaria en el pais.
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2.1.1 Autonomia de Gestion.

Mediante publicacion en el Registro Oficial No 206 del 2 de Diciembre de
1997, se expide la Ley de creacion del Servicio de Rentas Internas (SRI)
como una entidad técnica, auténoma, con personeria juridica, de derecho
publico, patrimonio y fondos propios, jurisdiccidn nacional y sede principal en
la ciudad de Quito. Su gestion esta relacionada a las disposiciones de la Ley de
creacion, del Cadigo Tributario, la Ley de Régimen Tributario Interno y demas
leyes y reglamentos que fueren aplicables y su autonomia concierne a las
ordenes administrativas financiero y operativo.

El SRI tiene la responsabilidad de recaudar los tributos internos
establecidos por la Ley mediante la aplicacién de la normativa vigente. Su
finalidad es consolidar la cultura tributaria en el pais a efectos de
incrementar sostenidamente el cumplimiento de las obligaciones tributarias

por parte de los contribuyentes.

2.1.2 Autonomia financiera
La Ley de Creacion del SRI, establece que el patrimonio de la
institucidn esta integrado por los bienes que pertenecia a la Direccion General
Rentas y los que adquiera o se les asigne a cualquier titulo. Con respecto al
financiamiento, el equivalente de hasta el 2% en el afio 1998; hasta el 1.5%
en el afo 1999; y, hasta el 1% del afio 2000 en adelante de las
recaudaciones de los tributos que debe administrar, cuyo producto se

acreditara en la cuenta especial “Servicios de Rentas Internas”.
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Ademas los ingresos de créditos no reembolsables y las donaciones que
se le concedieren; y, cualquier otro recurso que se le asignare. El presupuesto
del SRI, estd distribuido segun las necesidades de las diferentes unidades
administrativas, independientemente de cualquier intervencion externa, excepto

por control externo que ejerce la Contraloria General del Estado.

2.1.3 Autonomia politica.

El Servicio de Rentas Internas, es entidad autbnomo e independiente en
el ambito politico se mantiene al margen de cualquier tipo de injerencia
gubernamental y sobretodo partidista. Estd reflejado en las normas de
reclutamiento de personal, conforme lo establece el articulo 11 de la ley de
Creacion, debera ser técnico y calificado, estara sujeto a un estatuto especial.

El personal esta sujeto a capacitacion y evaluaciones periodicas sobre su
rendimiento para ser nombrado funcionario, se debe cumplir con los requisitos
establecidos para cada puesto, aprobar el curso de capacitacion pertinente y

participar en el concurso de oposicion y merecimientos.

2.2 Control Tributario

El Servicio de Rentas Internas mantiene sistemas de control masivos a
los contribuyentes, sin embargo, a pesar de los controles disefiados, los niveles
de evasion y elusion en el pago de impuestos alun se mantiene elevado. El
Departamento de programacion y sistemas de control tributario con el apoyo

del departamento operativo involucra controles de tipo extensivo a grandes
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grupos de contribuyentes, incorpora tres niveles de seguimiento: el ciclo del

contribuyente, las inconsistencias y las diferencias:

Ciclo del contribuyente.- Se revisan las obligaciones basicas
relacionadas con la informacion registrada en el catastro del RUC; se
verifica la vigencia de la autorizacién para la impresién de facturas; y, se
identifica a los contribuyentes que se encuentran omisos, de la
obligacion de presentar sus declaraciones de impuestos o anexos de
informacion.

Inconsistencias.- Comprende la revision de errores matematicos o de
célculo encontrados en las declaraciones de los contribuyentes, sobre la
base de la informacion presentada al SRI.

Diferencias.- Comprende aquellas que son encontradas en las
declaraciones y anexos de los contribuyentes aplicando técnicas de
cruces con informacion de terceros: proveedores, instituciones publicas,

instituciones del sistema financiero, CAE, IESS, etc.

Programas de Gestion y Auditoria Tributaria

Segun informacion proporcionada por funcionarios del SRI, de las

actuaciones de control efectuadas por las Direcciones regionales durante el

tercer trimestre, reflejan los siguientes resultados. Se emitieron un total de

208.885 notificaciones, donde la Regional Norte alcanza el 58% del total de

notificaciones emitidas por la Administracion tributaria; segun el siguiente

cuadro.
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ACTUACIONES DE CONTROL

Enero - Diciembre 2007

Comunicaciones de

Regionales Omisos Diferencias Total %
Centro 1 5,358 £33 10.521 5,0%
Centro 2 7.747 B9 7.635 3,3%
Del Austro 12.708 1.142 13.850 5.6%
El Oro 5.131 493 §.624 3,2%
Litoral Sur 29.749 228 29 977 14.4%
Manabi 15.116 74 15.430 7.4%
Morte 111.080 10.003 121.083 53, 0%
Sur 3319 185 3.504 1,7%

TOTAL 195.738 13.147 208.885 100%

Fuente y elaboracion: SRI

En lo que respecta a las Regionales durante este periodo, han efectuado

195.738 notificaciones preventivas de sancion, con el afan de orientar y

persuadir a los contribuyentes infractores a fin de que regularicen su

cumplimiento de deberes formales. Se efectuaron 13.147 notificaciones por

diferencias, estos procesos de comunicaciones de diferencias generaron una

deuda total por US$ 8.8 millones. Los valores efectivamente recaudados por

concepto de omisos y comunicaciones de diferencias sumaron US$ 75.9

millones. En cuanto a las liquidaciones de pago emitidas en el 2007 suman

2.673 generando una deuda de US$ 63 millones La recaudacion efectiva

generada ascendié US$ 807.878 como se puede apreciar:
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Ligquidaciones de pago (USS$. dolares)

Enero - Diciembre 2007

Recaudacion
en efectivo de
deuda que se
genero
exclusivam ente
en elano 2007

% Valores
pagados [
Deuda
generada

Valorde deuda
generada en el
afio 2007

Liguidaciones
de pago
em itidas

Regionales

Morte 512 20.905.689 490.303 2,3%
Litoral Sur 956 33.601.662 77.044 0.2%
Del Austro 210 5896.824 90.475 15.2%

Manahi 347 1.606.444 31.6883 2.0%

ElQro 210 31.481.158 38.147 1.1%
Centro 1 304 1.767.504 73.147 4.1 %
Centro 2 60 609.098 1.483 0,2%

Sur 74 491.853 4,790 1.0%

TOTAL 2.673 63.060.433 807.878 3%

Fuente y elaboracion: SRI

Otro proceso de control, es la auditoria tributaria, se aplica a
contribuyentes que presentan un mayor riesgo de incumplimiento. Dentro de
este proceso de control intensivo, las Direcciones Regionales iniciaron 403
estudios de andlisis previos, se iniciaron 806 procesos mediante ordenes de

determinacion, concluyéndose 215 auditorias, el total de documentos emitidos

fueron 13.768 conforme detalla:

AUDITORIAS TRIBUTARIAS
e En andlisis Previo * Delem_li_lm:innes Detenninnf:imes Total Dn_c_unmntus
Iniciadas concluidas emitidos

Centro 1 5 28 15 502
Centro 2 18 5 3 693
Del Austro 25 G4 28 928
El Oro 11 12 4 522
Litoral Sur 21 146 38 4.141
Manabi 0 133 3 1.836
Morte 312 399 105 4.471
Sur 1 19 9 585

TOTAL 403 806 215 13.768

Fuente y elaboracién: SRI

36




2.3 Facultades de la Administraciéon Tributaria
Para alcanzar los fines tributarios, se establecen atribuciones y facultades
de la Administracion tributaria, sujetandose a las disposiciones del Codigo

Tributario:

Facultad Reglamentaria. £/ Art.7 sefala “S6lo al Presidente de la Republica,
corresponde dictar los reglamentos para la aplicacion de las leyes tributarias; en ejercicio de las
atribuciones que le confiere el numeral 5 del Art. 171 de la Constitucion Politica el Ejecutivo
emitid el Reglamento para la Aplicacion de la Ley Orgénica de Régimen Tributario Interno,
publicado mediante registro oficial No. 337-15-05-2008-

Facultad Determinadora.- Art. 68. La determinaciéon de la obligacién tributaria, es el
acto o conjunto de actos reglados realizados por la Administracion, tendientes a establecer en
cada caso particular: La existencia del hecho generador, el sujeto obligado, la base imponible y
la cuantia del tributo.

Facultad Resolutiva.- £/ Art. 69 en concordancia con el Art. 103 inciso 5 sefiala “La
administracién debe expedir resolucion motivada en el tiempo que corresponda en las
peticiones, reclamos, o recursos que presenten los sujetos pasivos de tributos o quienes se
encuentren afectados por un acto de la administracién”.

Facultad Sancionadora.- £/ Art. 70 menciona, en las resoluciones que expida la
autoridad administrativa competente, se impondra las sanciones pertinentes, en los casos y en
la medida prevista en la Ley.

Facultad Recaudadora.- Art. 71 expresa, la recaudacion de los tributos se efectuara
por las autoridades y en la forma o por los sistemas que la Ley o el reglamento establezcan
para cada tributo. Podra también efectuarse por agentes de retencién o percepcion que la Ley

establezca.
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2.4 Cultura tributaria

Nuestro pais se ha caracterizado por tener una baja cultura tributaria,
para mejorar las recaudaciones, se han aplicado programas de asesoramiento a
los contribuyentes, destinando recursos humanos y materiales como son
oficinas de informacién, visitas de campo y en la actualidad se han incorporado
la tecnologia para brindar un mejor servicio.

Uno de los mayores objetivos que esta persiguiendo la administracion
tributaria es culturizar a la ciudadania; en cumplir las obligaciones tributarias, a
través de asistencia, capacitacion y difusion; para el efecto el Departamento de
Comunicaciéon ha implantado algunas estrategias, asi la creacion de un eslogan
corporativo acorde al estilo de la institucion “SR/ le hace bien al pais”, que
reemplazo al punitivo lema “Para cumplir y hacer cumplir’

El 6to inciso del Art. 103 de /a Ley de Régimen Tributario Interno, le
faculta al Director General del SRI implantar los sistemas que considere
adecuados para incentivar a los consumidores finales, a exigir la entrega de
facturas por los bienes y servicios prestados, mediante sorteos o sistemas
similares, para lo cual asignara los recursos necesarios del presupuesto de la
Administracion Tributaria. Bajo este contexto, se implant6 el sistema “Loteria
Tributaria” como uno de los recursos para fomentar la Cultura Tributaria entre
la ciudadania, motivandola a requerir la emision y entrega de comprobantes de

venta por los bienes adquiridos o los servicios prestados.

38



2.5 Conciencia Tributaria

Segun la definicion de conciencias es el “conocimiento intimo del bien y
el mal” o “conocimiento reflexivo y exacto de las cosas”. A partir de estas
definiciones podemos apuntar que la conciencia tributaria busca conocer las
acciones buenas y malas, que derivan de la administracién tributaria y lo que
hace, para un manejo adecuado de los tributos. Se define a cultura como un
sistema de valores y normas que se comparten entre un grupo de personas y
que, cuando se toma en conjunto, constituyen un patron de vida. Ahora bien,
es preciso destacar que la cultura, no es constante, al contrario evoluciona con
el tiempo, manteniendo valores fundamentales como honestidad, puntualidad y
honorabilidad. Para crear cultura tributaria es necesaria educar, hay que
trabajar en la educacion, concurriendo a escuelas y colegios a ensefiar el valor,
la razén de la necesidad de contribuir con el Estado, cumpliendo siempre los

principios que guian a todo esquema tributario justo y eficaz.

2.6 Capacidad de gestion

Un pilar fundamental para el funcionamiento de la administracion
tributaria es el talento humano, ya que su gestién afecta directamente a los
resultados. La renovacion del personal desde el afio 1998, y el aumento en el
namero de funcionarios ha sido importante para la gestion administrativa. Este
proceso de renovacion incidi6 que el promedio de edad de los dos mil
funcionarios sea de 28 afios y que un 46% dispongan titulo de tercer nivel y un

8% titulo de cuarto nivel o especializacion superior.
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Personal del SRI
MNimero funcionarios y crecimiento 2001 — 2007
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Como resultado de ese mandato, se puede evidenciar en el grafico, la

recaudacion de impuestos administrados por el SRI en los siete afios se triplico,

pasando de US$ 1.659 millones en el afio 2000 a US$ 4.522 millones en el afio

2006. Sin embargo, en todos estos afios la participacion de la imposicién directa

nunca superé el 35%.
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La Administracion Tributaria se ha caracterizado por disponer personal
calificado que logra objetivos, por esta razén y de cara a un proceso de
transformacion operacional, se requiere renovar las capacidades técnicas del
funcionario tributario como motor del cambio. Adicionalmente, como base para
la discusion de las politicas publicas, la investigaciéon en el campo tributario,

serd la base para la construccion de una adecuada politica fiscal.

2.7 Estrategias y proyecciones tributarias

El Servicio de Rentas Internas con el objetivo de incrementar la
recaudacion y de reducir los altos niveles de evasion existente implemento
varios cambios para facilitar los procesos recaudatorios, el afio 2000 fue la
consolidacion y puesta en funcionamiento de la plataforma de tecnologia,
cuyos lineamientos fueron definidos y aprobados.

En el afio 2007, EI SRI buscé mantener estabilidad economica pero
fundamentando el desarrollo humano y crecimiento productivo, por lo que se
ha planteado una politica econdémico-social de largo plazo, orientada a
privilegiar el desarrollo de las actividades productivas, elevando los niveles de
competitividad de los sectores publico y privado, fomentando el ahorro,
racionalizando la carga tributaria y principalmente ejecutando mecanismos y
acciones que reduzcan considerablemente la evasion y elusion tributaria la cual
afecta la economia y la cohesion social. Dicha politica se fundamenta en 5
propésitos primarios: produccion, empleo, integracion, equidad y confianza

entre todos los sujetos pasivos.
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CAPITULO 111
LA RECAUDACION DE IMPUESTOS

3. Capacidad recaudadora

De conformidad con el Art. 2 numeral 2 de la Ley de Creacién del
Servicio de Rentas Internas, la Administracion Tributaria le correspondera
“Efectuar la determinacion, recaudacion y control de los tributos internos del
Estado”; de igual manera el Art. 71 del Codigo Tributario menciona “La
recaudacion de los tributos se efectuara por las autoridades y en la forma o por
los sistemas que la Ley o el reglamento establezcan para cada tributo’.
Formas de recaudacion

El Director del SRI esta facultado para celebrar convenios especiales™
con las instituciones financieras establecidas en el pais, tendientes a recibir la
declaracion y la recaudacion de los impuestos, intereses y multas por
obligaciones tributarias. Bajo este contexto, el Art. 113 establece sanciones por
no depositar los valores recaudados; es decir, cuando realizada la recaudacion
respectiva por una institucion financiera, no se efectué la consignacion de las
sumas recaudadas dentro de los plazos establecidos para tal fin, generaran a su
cargo Intereses liquidados diariamente, sobre el monto exigible no consignado
oportunamente. La recaudacion de los impuestos, constituye uno de los pilares
fundamentales para la estructura del Presupuesto del Gobierno Central, en los
altimos afios la gestion de los gravamenes internos ha tenido un crecimiento
importante, como consecuencia de las reformas tributarias; y, a la gestion de la

administracion tributaria; durante los primeros meses del 2008 segun

Yoart 112 LRTI
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informacion proporcionada por el SRI en lo referente al cumplimiento

recaudatorio frente a la meta presupuestada, se puede apreciar en el siguiente

grafico.
METAS DE RECAUDACION POR IMPUESTO
Enero-abril 2008
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Fuente y Elaboracion: SRI

En este periodo es importante destacar los siguientes aspectos de la

recaudacion:
= El impuesto a la renta global presenta un cumplimiento del 113,2%, con
una recaudacion de US$ 935.6 millones. Los rubros mas importantes que

reflejan dicho cumplimiento son: retenciones del impuesto a la renta con
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el 113,5% y una recaudacion de US$ 486.1 millones y declaraciones con
un cumplimiento del 112,6%.

Dentro del rubro declaraciones del impuesto a la renta con una
recaudacion de US$ 447.5 millones, se incluye el monto declarado por
personas juridicas o sociedades, de vencimiento en el mes de abril, por
US$ 401.5 millones.

El Impuesto al Valor Agregado, se recaudé US$ 1.080,2 millones,
logrando un cumplimiento del 106,4%. De esta cifra, US$ 546.8 millones
corresponden al IVA de operaciones internas, mientras que el IVA
importaciones recaudé US$ 533.4 millones y un cumplimiento del
110,1%.

El Impuesto a los Consumos Especiales con US$ 156.2 millones, presenta
un cumplimiento del 91,4% influenciado por el ICE de operaciones
internas, cuyo aporte del 70% al ICE total se ve reducido en la meta
proporcional al mes de abril, por la eliminacibn del ICE
telecomunicaciones. Sin embargo, es significativo el cumplimiento del
ICE importaciones que entre enero y abril 2008, recauda US$ 45.7
millones y manifiesta un cumplimiento del 173,6%.

El Impuesto a los Vehiculos Motorizados de transporte terrestre que se
recauda en el proceso de matriculacion vehicular, continla con un
desempefio por encima del esperado, el 139,1% de cumplimiento, y
recaudacion de US$ 32.7 millones producto de las tarifas diferenciadas

en vehiculos conforme la Ley de Equidad Tributaria.
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En contraposicion, el SRI tendra que cumplir lo que resta del afio 2008
una ambiciosa meta de recaudacién de impuestos si quiere compensar en parte
lo que el pais estd dejando de recibir por la caida del 4.27% en las
exportaciones petroleras. Pero la tarea sera cuesta arriba por que son varios los
factores que han reducido su capacidad de recaudo en unos US$ 250 millones.
El principal de ellos es la salida del pais de la petrolera estadounidense
Occidental (OXY), que era el principal contribuyente en materia de impuesto a
la renta (IR), un tributo que responde por el 40% de las recaudaciones.

A esos se suma el efecto de la reforma a la Ley de Hidrocarburos, que
fue aprobada en el gobierno anterior y que establece que las petroleras deben
entregar al Estado la mitad de las ganancias extra por los precios del crudo.

La filial de la petrolera estatal Petroecuador pagd menos IVA; es de
suponerse que utiliza como crédito tributario el valor creciente que paga en las

importaciones de combustible, en consecuencia el IVA para el Estado baja.

3.1 Fraude Fiscal

El fraude es una forma de incumplimiento consciente de la norma que
supone la obtencién de un “beneficio” econémico, esta transgresion de la ley se
produce fundamentalmente en el campo de ingresos y gastos. Bajo esta
conceptualizacion el fraude fiscal se caracteriza por implicar una ocultacion de
hechos econdmicos, asi por ejemplo en el IVA, conlleva a que el individuo no
pague un impuesto, en detrimento de sus derechos y que el otro individuo

implicado no declare la prestacion efectuada a través de la factura.
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Las operaciones relacionadas con el comercio internacional, la
Administracion tributaria (SRI1), deberan revelar la lista de los paraisos fiscales,
se estima que la Ley Equidad Tributaria, la nOmina transparentara las
declaraciones de los contribuyentes, ya que algunos empresarios domiciliarios
en el Ecuador mantienen negocios con varios de esos paises.

En el 2007 se realizaron’?  transacciones con 25 paraisos fiscales, cuyo
intercambio supero los US$ 318.67 millones, siguiendo datos del SRI”.

Segun técnicos de la administracion tributaria, esas transferencias
facilitan la evasion de impuestos pues declaran pocas ganancias y el pago del
impuesto a la renta en el Ecuador es minimo. Esto se logra a través de la
triangulacion de actividades comerciales, por ejemplo, un exportador compra
un producto a un precio en el pais, luego vende a una empresa ubicada en un
paraiso fiscal a un valor bajo, reduciendo al minimo la ganancia. Debido a que
el impuesto a la renta se paga sobre las ganancias, el resultado es que el pago
de impuestos en el Ecuador se reduce o se anula. Pero la compafiia que esta en
el paraiso fiscal vende el mismo producto aun destino final a otro precio. Ahi
asegura una ganancia sobre la cual no tributa.

Pese a que en los ultimos afios 10 afios, el cobro del impuesto a la renta
se triplico, de US$ 417 millones en 1997, a US$ 1.223 millones en el 2006, la
situacién aun deja mucho que desear y los resultados no son suficientes, pues,

los niveles de defraudacion son demasiados altos.

12 £l Comercio, En cifras, 8 de febrero del 2008, P. 2
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Segun el SRI, debido a estos conceptos -evasion y elusion- no se
recaudaron US$ 2.400 millones en el 2006, a pesar de que en ese afio se
registré un crecimiento del 15% en la recaudacién, respecto al 2005, de US$

3.929 millones a US$ 4.522 millones.

3.1.1 Evasion tributaria

La evasion tributaria es el incumplimiento total o parcial por parte de los
contribuyentes en la declaracién y pago de sus obligaciones tributarias con el
fisco, y como tal es susceptible de recibir las sanciones previstas en la Ley.
También se puede definir como la eliminacion o disminucién de un monto
tributario producido dentro del &mbito de un pais por parte de quienes estan
juridicamente obligados a abonarlos y que no la hacen utilizando medios
fraudulentos. Siendo la evasién tributaria una actividad ilicita, esta contemplada
como infracciones tributarias; cabe citar que las penas aplicables al delito de
defraudacion; entre otras son: “Prision de dos a cinco afos y una multa

equivalente al valor de los impuestos que se evadieron o pretendieron evadir”*

¢Cudles son las causas de evasion? Se considera que entre otras causas de
la evasién en nuestro medio:
» Complejidad del sistema.- Se menciona de un sistema tributario poco
transparente, cuando no existe una combinacién adecuada de
gravamenes tales como los que se aplican a las rentas, un claro ejemplo

es la aplicacién de determinar el anticipo'* impuesto que distorsiona la

13 Art. 345 Codigo Tributario, Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2008
Y Art. 41 y 72 LRTI y R-LRTI
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estructura economia de las empresas y de las personas naturales
obligadas a llevar contabilidad. ¢Por qué declarar el patrimonio?

» AmbiglUedades normativas.- Esta situacion es indeseable; la
percepcion por parte de contribuyentes y “asesores” utilizando argucias y
tecnicismos al aplicar la norma tributaria, desmoraliza a quienes si
cumplen adecuadamente sus obligaciones.

» Carencia de cultura tributaria.- El estado deberia incrementar su rol
de educador en temas tributarios, profundizar las medidas tendientes a
informar a la ciudadania sobre los efectos positivos del pago de los

tributos y el perjuicio que produce la omision del ingreso.
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Con el objeto de mejorar la cultura tributaria en el pais, se establece
el Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE)*®, que comprende las
declaraciones de los Impuestos a la Renta y al Valor Agregado, para los

contribuyentes en forma voluntaria

B RO 242 - 29-12- 2007
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¢Cuales son los montos estimados de evasion?

El Servicio de Rentas Internas concluyé que en el 2007, el nivel de
evasion tributaria, fue de US$ 2.440 millones al afio, que representa el 5% del
PIB, cifra gigantesca si de considera que la recaudacion total fue US$ 5.989,8
millones (de los cuales el IVA alcanz6 a US$ 3.004,6 millones), Segun el
Director del SRI, entre los principales evasores estan parte de los 18 grupos
empresariales mas grandes y compaiiias del sector de la construccién “que
aportan muy poco al Estado”, entre las que mencioné a la constructora
brasilefia Norberto Oderbrecht, al Grupo Noboa, que realiza mas exportaciones
al afio y es la que menos impuestos paga en términos relativos.

Medir la evasion no es tarea facil, los efectos de la elusion son los
mismos que la evasioén; sin embargo, sus costos son muy diferentes. Los costos
de la evasion son las sanciones aplicadas si es detectada, mas los costos en que
incurre el contribuyente para ocultar la realidad econdmica; los costos de la
elusién son Unicamente los que incurre el contribuyente para encontrar los
vacios o espacios que deja la ley, que en general es compleja por su alto

contenido de tecnicismos.

3.1.2 Elusion tributaria

Nuestro pais podria recaudar el doble de los impuestos que se cobra si
no fuera por los altos indices de evasion y elusion y la poca capacidad de
gestion del SRI en ciertas provincias, segin CORDES, muestra que pais vive de

los impuestos generados por tres provincias: Pichincha, Guayas y Azuay.
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Las demés son menos présperas que las primeras pero también son
menos eficientes en el cobro de impuestos. Mientras'® que Pichincha paga en
impuestos el equivalente al 22% de su produccion anual, Los Rios que
concentra la actividad bananera del pais, paga apenas el 0.8% de la produccion
gue genera cada afio. Ante lo mencionado, se deberia reestructurar el SRI y
elaborar un plan estratégico que lleve a la institucion a ser mas eficiente en el

cobro en provincias.

La elusién tributaria es una consecuencia del principio de legalidad del
tributo, ya que el impuesto debe venir establecido por la ley, entonces no
puede cobrarse un impuesto si la ley no lo ha establecido, lo que abre el flanco
para aprovechar los puntos débiles que la ley ha dejado. Es lo que en lenguaje
vulgar se describe con el dicho “hecha la ley, hecha la trampa”. Esta
omision tributaria es la conducta que lleva a evitar la declaracion y pago de
impuestos, usando espacios o vacios que deja la ley, sin que ello constituya
delito o infraccién a ninguna norma legal, y por tanto, no es susceptible de ser

sancionada.

El profesor José Vicente Troya manifesté que “Eludir impuestos es
inmoral pero no ilegal.” -Revista Lideres Abril 2007- Ante esta aseveracion, es
necesario introducir mas reformas en la normativa que garanticen el efectivo
ejercicio de la facultad de gestién de tributos por parte de las administraciones
tributarias, dotandoles de mayores y mejores instrumentos para prevenir y

controlar las omisiones tributarias.

16 pevista Vistazo, 26 de Julio de 2007
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3.2 Acciones para combatir la evasion

El Estado para cubrir las necesidades publicas colectivas, y con ello los
fines institucionales sociales y politicos necesita disponer de recursos, que los
obtiene a través del ejercicio de su poder tributario y del usufructo de los
bienes del estado. Desde el punto de vista de los recursos tributarios, la
ausencia de esta via de ingresos, hace que se produzca en las arcas del estado
una insuficiencia de fondos para cumplir sus funciones. Si nos ajustamos al
significado del término evasién, el mismo es un concepto genérico que
contempla toda actividad racional dirigida a sustraer, total o parcialmente, en
provecho propio, un tributo legalmente debido al Estado.

“Evasion Fiscal o tributaria es toda eliminacion o disminucion de un
monto tributario producido dentro del ambito de un pais por parte de quienes
estan juridicamente obligados a abonarlo y que logran tal resultado mediante

conductas fraudulentas de las disposiciones legales”

3.3 El perjuicio al Estado

Segun funcionarios del SRI, la evasion y elusién tributaria de las grandes
empresas representa el 5% del Producto Interno Bruto (PIB) A este ritmo, la
evasion pudiera llegar en afio 2008 a US$ 2.400 millones, “cifra con la cual se
podria financiar el Presupuesto del Estado y los programas sociales”.

El Banco del Pichincha, con los mayores activos de US$ 2.883 millones y
utilidades de US$ 54.3 millones, pagd impuestos por US$ 11.1 millones.

Supermaxi, con utilidades de US$ 61.2 millones, cancel6 US$ 13 millones.
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La Exportadora Noboa con ingresos de US$ 553.1 millones declaro
utilidades de tan solo US$ 3.9 millones y pag6é US$ 979, 372 de impuestos. Las
empresas de sectores estratégicos como el petrolero reportaron ingresos de
US$ 3.939 millones y el impuesto rendido fue de US$ 364.2 millones frente a
una utilidad de US$ 1. 563 millones. Banca y Seguros, con US$ 3.482 millones
de ingresos y utilidad de US$ 453.2 millones, pagé US$ 56.5 millones de
impuestos y declar6 pérdidas por US$ 1.000 millones.

¢Cuales son los sectores que evaden?

SECTOR ECONOMICO %6 EVASION TRIBUTARIA
Construccion 96%
Produccion Primaria 92%
Intermediacion Financiera 82%
Industria 66%
Alimentos 65.6%
Correo y Telecomunicaciones 53%
Extraccion y Refinamiento de petréleo 44%
Comercio 26.82%

Fuente y elaboracion: SRI
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3.4 Presion tributaria

Los impuestos son la principal fuente que tiene el sector publico para
obtener recursos, pero no la Unica ya que también estan otros ingresos como
excedentes de recursos publicos, empresas del estado, entre otras vias.

Para analizar la fiscalidad de un pais se utiliza un indicador de esfuerzo
fiscal (presién fiscal), es decir, el nivel de pago que hacen los contribuyentes
teniendo en cuenta su nivel de renta y su estructura econdmica en un
determinado periodo. Internacionalmente, la Presion Tributaria (en ingles,
tax burden), es un indicador cuantitativo definido como la relacion ente los
ingresos tributarios y el Producto Interno Bruto (PIB) en términos nominales,
sin considerar las contribuciones a la seguridad social. El problema es ajustar
las estadisticas del PIB a la inflacibn, es decir se descuenta el efecto
inflacionario.

En términos generales, el Producto Interno Bruto (PIB)' es la suma del
valor total de los bienes y servicios finales que produce el pais en un afio

determinado.

Millones US$ 2003 2004 2005 2006 2007
PIB 28.635,9 32.642,2 37.186,9 41.401,8 44.489,9
Fuente: BCE

Elaboracién: Autor

El siguiente cuadro muestra la presion tributaria del Ecuador, que incluye
los impuestos internos, incluyendo el IVA e ICE provenientes del comercio

exterior.

17 Norris C. John Pool, Economia Enfoque América Latina 4ta Edic.p.277
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ANO RECAUDACION PI1B PRESION TRIBUTARIA
2003 2.908.089 28.636.000 10.2%
2004 3.264.660 32.642.000 10.0%
2005 3.929.001 37.187.000 10.6%
2006 4.522.244 41.402.000 10.9%
2007 5.144.105 44.490.000 11.6%
Fuente: SRI.

Elaboracién: Autor

Presion Tributaria = Recaudacion total ingresos tributarios

PIB
La presién o esfuerzo tributario, siendo un indicador sirve para apreciar
la carga tributaria media que tiene una sociedad respecto al Producto Interno

Bruto (PIB), o la produccion del producto que se destina al pago de los tributos.

Presion Tributariadel Ecuador
en miles de US délares y en porcentajes

6,000,000 T T 14.0%
11.6%
5,000,000 T 11.0% 10.9% 10.6% 10.9% T 12.0%
10.4% 10.2% 10.0%
T 10.0%
4,000,000 T
8.3% T 8.0%
3,000,000 T
T 6.0%
2,000,000 T
T 4.0%
1,000,000 T+ I T 2.0%
0 r 0.0%
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
™ Recaudacion 1,379,184 | 1,659,000 | 2,345,653 | 2,709,549 | 2,908,089 | 3,264,660 | 3,929,001 | 4,522,244 | 5,144,105
—— Presién Tributaria 8.3% 10.4% 11.0% 10.9% 10.2% 10.0% 10.6% 10.9% 11.6%

Fuente y elaboracion: SRI
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Es de gran preocupacion para la actual administracion, los bajos niveles
de presion tributaria, pues ha crecido gradualmente desde el 2001, hasta el
2006, un promedio del 10.4% y se incrementd hasta alcanzar niveles cercanos
al 11,8%. Estas cifras, nos permite establecer que la presion tributaria en el
afio 2004, se reduce, pero en los siguientes afios hasta el 2007, se va
incrementando paulatinamente. EI SRI tiene dos retos importantes como son
aumentar la presion tributaria y consolidar la cultura tributaria: por un lado, el
tamafio de la informalidad de la economia ecuatoriana y por otro, la
complejidad y vacios existentes en la normativa tributaria.

La presion tributaria en algunos paises de la region se ubica en un
promedio del 18%, mientras que en paises europeos en el 50%, es decir que el
gasto publico es equivalente a la mitad del total de la produccion nacional
(PIB), lo que permite llevar adelante una sostenida politica de bienestar social.

Al tener una presion tributaria baja afecta principalmente al Presupuesto
General del Estado ya que se destina menos dinero a areas importantes en el

pais como es la educacién, salud, comunicacion, saneamiento etc.

3.5 Fines del sistema tributario

El sistema tributario constituye una herramienta para generar justicia
tributaria, lo que se revela desde sus propios cimientos; se toma como punto
de partida la distribucién de bienes y servicios que, basicamente, ha sido
generado por la intervencion del mercado; el impuesto es la herramienta mas
versatil para la financiacién presupuestaria, asi como concebir los principios de

justicia que demanda un reparto equitativo de la riqueza.
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Los lineamientos de la politica fiscal, estan dirigidos a fines fiscales y
extra fiscales, dentro de los ultimos encontramos la composicién de los tributos
y su recaudacion dirigida a objetivos de redistribucion del ingreso.

Bajo este contexto del régimen tributario, previo a analizar los fines
fiscales y extra fiscales de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el
Ecuador es necesario revisar algunas cifras que serviran de marco referencial, y
que permitiran enfocar la situacion actual del sistema tributario.

» Para el 2007, Petroecuador programé exportar 597063.000 barriles de

crudo Oriente y Napo, pero exportd 53.670.000, es decir, solo el 90%.

Se dejaron de exportar 5.390.000 barriles que, aun precio promedio

ponderado (crudo Oriente y Napo) de 59,30 para ese afio significé para

el pais dejar escapar ingresos por US$ 211.94.900

= 645.000 ecuatorianos abandonaron el pais en los ultimos 3 afios y
medio, debido a la falta de oportunidades de trabajo, lo que representa

el 14% de la poblaciébn econdmicamente activa (PEA)

3.5.1 Fines fiscales

Los tributos tienen en principio una finalidad recaudadora o de
consecucion de dineros para la caja fiscal, es decir en primer lugar miran a la
recaudacion para atender las justas necesidades del estado. Sin embargo todo
sistema tributario y el nuestro no deberia ser la excepcién, a mas del fin
meramente recaudador, utiliza al ordenamiento tributario como medio para
alcanzar otros fines como estimular el ahorro, la inversién, la reinversion y la

redistribucién de la riqueza, sin que por ello claro esta; deba descuidarse o
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violentarse principios o derechos constitucionales tales como los de igualdad
ante la ley, generalidad, irretroactividad, proporcionalidad (capacidad
contributiva), no confiscatoriedad, legalidad y seguridad juridica.

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, siendo la norma
suprema en la que descansa todo el ordenamiento juridico del Estado, sienta
los principios sobre los que ha desarrollarse el régimen tributario en nuestro
pais, y establece los fines que el ordenamiento tributario debe buscar, asi: Art.
256 (...) los tributos, ademds de ser medios para la obtencion de recursos
presupuestarios, serviran como instrumento de politica economica general. Las
leyes tributarias estimularan la inversion, la reinversion, el ahorro y su empleo
para el desarrollo nacional. Procuraran una justa distribucion de las rentas y de
las riguezas entre todos los habitantes del pais.

Como se puede observar nuestra Constitucion Politica acertadamente
recoge en armonia, los fines que debe buscar el ordenamiento, siendo el fiscal
el de servir como medio de obtencion de recursos. Contraria a este precepto
Constitucional, en la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria se preveé el
rompimiento del hecho generador.

Asi. En una operacion medianamente rentable, las utilidades se pueden
distribuir y/o capitalizar. Hasta se puede reinvertir el 100%, luego de deducidas
las utilidades repartidas a trabajadores y la reserva legal. Suponiendo que una
parte se reinvierte y otra se reparte. Esa reinversion incrementa el patrimonio y
esto a su vez incrementa el impuesto; el mensaje es “no reinvertir porque si
crece, O reinvierte, genera mas impuestos”, independientemente del

resultado econémico de la empresa.
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3.5.2 Fines extra fiscales

Para confrontar la problematica de la tributacion extra fiscal, y de los
fines extra fiscales de los impuestos, lo primero que hay que dejar sentado es
que no existen impuestos neutrales. Ningun impuesto -ni siquiera el mas
puramente fiscal- puede ser totalmente neutral, pues todos ellos sin excepcion
producen efectos, ademas de la recaudacién de ingresos.

Pensemos en el Impuesto al Valor Agregado, grava al consumo de
bienes o servicios, permitiendo que su carga repercuta en terceros, se presume
que estos tributos son regresivos puesto que gravan por igual tanto a ricos
como pobres.

Es importante mencionar una clasificacibn ya clasica en Derecho
Tributario®®, lo que diferencia un impuesto fiscal de uno extra fiscal es que los
primeros tienen como principal objetivo la financiacién de las cargas publicas y
su estructura estd orientada principalmente a la capacidad econdémica o de
pago, mientras que los segundos pretenden ordenar la conducta de los
individuos. Aunque todo impuesto generara per se otros efectos econémicos, lo
relevante es que estos no constituyen su principal razon de ser.

Se podria aludir, un fin tributario y extra fiscal en la progresividad de la
tarifa del impuesto a la renta; sirve un fin extra fiscal -la redistribucion de la
renta en la sociedad- y a la vez estrictamente fiscal de acuerdo con la
capacidad econdémica; éste doble efecto puede plantear contradicciones.

De lo mencionado anteriormente se puede deducir que la Ley

Reformatoria Tributaria establece una tabla de pago del impuesto a la renta

18 Violeta Ruiz, Finanzas Publicas y Constitucionales, p.49
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superior a la anterior, que va de 0%, para personas con ingresos de hasta US$
7.850 al afio, hasta 35%, para personas con ingresos superiores a los US$
80.000 al aflo segun el Art. 36 de la LRT].

A manera de conclusion el objetivo del tributo es fiscal, es decir su cobro
tiene su razdén de ser en la necesidad de obtener ingresos para cubrir los gastos
que le demanda la satisfaccion de las necesidades publicas; ademas el tributo
puede perseguir también fines extra fiscales, o sea ajenos a la obtencién de

ingresos.
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CAPITULO IV
ACCION DISTRIBUTIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
EN EL PRESUPUESTO NACIONAL
4. Introduccion

La Politica fiscal es componente clave en la generacion de la riqueza
nacional para el crecimiento econémico y la relacion de la participacion
ciudadana con el gobierno, es importante que la sociedad conozca las politicas
de gobierno plasmadas en el instrumento legal, expresando que la elaboraciéon
del presupuesto es un proceso de programacion en funcién de las politicas y
objetivos contempladas en los esquemas de gobierno.

El Presupuesto General del Estado comprende la operacién de todo el
sector publico no financiero, excepto organismos de régimen seccional
(Consejos provinciales, Municipios y Juntas parroquiales), las empresas publicas
(Petroecuador), y los organismos auténomos (IESS), Tampoco entran las
operaciones del sector publico financiero que incluye entidades financieras
como el Banco Central del Ecuador, Banco del Estado, Corporacion Financiera
Nacional, Banco Nacional de Fomento y el Institutito Ecuatoriano de Crédito

Educativo entre otros.

4.1. Normativa Presupuestaria

El Presupuesto del Estado es el instrumento de politica fiscal, constan las
estimaciones de los probables ingresos a obtener a través de diversas fuentes
tributarias y no tributarias, asi como los gastos que podran realizarse en funcion

del financiamiento previsto. Es decir, reflejan por una parte el origen de sus
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fuentes de financiamiento y por otra, el destino que se dara a los recursos
financieros durante su vigencia.

La formulacion del presupuesto del pais tiene como marco legal,
conforme a lo prescrito en la Constitucion Politica de la Republica Art 258, Ley
de Presupuestos del Sector Publico, su Reglamento, Ley Organica de
Responsabilidad Estabilizacion y Transparencia Fiscal, Ley para la
Transformacion Economica del Ecuador y Normativa del Sistema de
Administracion Financiera; le corresponde a la Funcion Ejecutiva a través del
Ministerio de Economia y Finanzas elaborar la proforma del Presupuesto
General del Estado y presentar4d al Honorable Congreso Nacional para su
andlisis y aprobacion.

El Presupuesto debe tener determinadas caracteristicas para ser
razonablemente formulado: contener todas las previsiones de ingresos y gastos
sin excepcion y estar debidamente equilibrado; es decir, los ingresos seran
siempre iguales a los gastos. El equilibrio presupuestario es un principio basico
de transparencia que debe ser observado para que no existan presiones que
pongan en peligro la estabilidad macroeconomica del pais, ademas debe reflejar
el comportamiento esperado de los ingresos y gastos, evitando el sobre o

subestimaciones.

4.2 Regla fiscal
El objetivo de la gestién fiscal es armonizar el crecimiento econémico con
equidad, dar mayores asignaciones sociales pero guardar los equilibrios fiscales

fundamentales; y, pagar las deudas del Estado a efectos de preservar la
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confianza que permita atraer la inversion para crear empleos; cualquier
asignacion adicional de recursos para los sectores pobres, de una u otra
manera tiene que ser financiada por la sociedad. La Ley Organica Reformatoria
a la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal
(Art.3) establecia, que las asignaciones de la proforma del Gobierno Central
para sueldos, salarios, bienes y servicios de consumo, transferencias corrientes
y otros gastos corrientes, no debe incrementarse en mas del 3.5 % en términos

reales. Escenarios del gasto corriente sin intereses

Presupuesto Proforma Variacion Crecim. Ley

Concepto Inicial 2006 2007 26

Sueldos 2.434 2.950 21.2 6.5.
B y servicios 449 475 5.8 6.5
less, Issfa, Isspol 449 529 17.8 6.5
BD. Humano 192 212 10.4 6.5
Sub. Eléctrico 80 230 187.5 6.5
Otras tran Ctes 300 318 6 6.5
Total 3.904 4.714 20.7 6.5

Fuente y elaboracion: Observatorio de la Politica Fiscal

¢El gasto corriente por encima de la Ley?

En el cuadro antes descrito, se observa que los incrementos del gasto

corriente superaron lo establecido en la Ley.
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La masa salarial crecio el 20%. Los otros rubros corrientes como subsidio
eléctrico, también tuvieron importantes incrementos. El aumento del Bono de
desarrollo humano (BDH) tuvo una fuerte incidencia en el crecimiento del gasto
corriente por encima del permitido en la Ley. La comision especializacion
permanente de lo tributario fiscal y bancario reformé el articulo 3 de la Ley
Organica de Responsabilidad, Estabilizacibon y Transparencia Fiscal,
estableciendo que las reglas macrofiscales, a las que debe sujetarse la
formulacion de la Proforma Presupuestaria del Gobierno Central, deben ser
modificadas para permitir el cumplimiento de la Consulta Popular, ya que las
actuales limitan el crecimiento de los gastos corrientes y de inversion en dicha
proforma con las consiguientes implicaciones para los sectores de educacion y

salud que son parte integrante de la misma.

Bajo este argumento la proforma del presupuesto del gobierno central de
cada afio estard sujeta a la siguiente regla fiscal, conforme el Art. 3 de la Ley
Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal menciona®®

“Las asignaciones previstas para remuneraciones, sueldos, salarios, bienes y servicios
de consumo, transferencias corrientes y otros gastos corrientes del Gobierno Central, como:
Pago de impuestos, tasas, contribuciones, seguros, comisiones y otros originados en las

actividades operacionales del Estado, no se podran financiar con ingresos provenientes de

deuda publica ni con ingresos por exportaciones petroleras”.
Se puede deducir que al no existir limites a los excesos financieros del

Gobierno, por cuanto las “reglas” restringian el crecimiento de los gastos de

inversion publica, gasto corriente o el nivel de deuda, ya que nuestro pais

9 p. 0. 308 03-04-2008
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depende de ingresos por exportaciones petroleras “volatiles” resulta ser muy
comprometido; considero que esta reforma, se permite que ingresos corrientes
como recursos del endeudamiento puedan destinarse a ese gasto.

Si bien la norma dispone que todas las entidades publicas que se vean
afectadas por la eliminacién de las preasignaciones recibiran la correspondiente
compensacion, nada se dice sobre el hecho de que al convertir a los ingresos
petroleros en “ingresos de capital” éstos no seran contabilizados para el célculo
de las asignaciones a los gobiernos seccionales, ya que, de conformidad con el
Art. 232 de la Constitucion Politica de la Republica, dichas asignaciones no
podran ser inferiores al quince por ciento de los “ingresos corrientes totales” del
Presupuesto del Gobierno Central.

El reformado articulo 3 de la Ley Organica de Transparencia Fiscal
permite que se destinen recursos al financiamiento del Plan Decenal de
Educacién y al sector de la salud, “indistintamente del origen y destino que
tengan tales ingresos”; con esto, se accede que tanto ingresos corrientes como
recursos del endeudamiento puedan destinarse a ese gasto; la regla macrofiscal
indica que el gasto corriente solamente se puede financiar con ingresos

corrientes.

4.3 Ambito de accion

Para la elaboracion de las Proformas Presupuestarias de cada afio, estas
son de caracter obligatorio las directrices para todas las instituciones; cuyos
presupuestos conforman el Presupuesto General del Estado, empresas publicas

creadas por la ley e instituciones financieras publicas en lo relativo a sus
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presupuestos operativos. Las instituciones, para la elaboracién de las proformas
presupuestarias, observaran obligatoriamente las normas técnicas de
programacion y formulacion contenidas en el Acuerdo Ministerial No 182,
publicado en el R.O. 249 de 22 de enero de 2001, y el Clasificador
Presupuestario de Ingresos y Gastos, expedido con Acuerdo No. 331, publicado
en el R.O. No. 2 de 30 de enero de 2004, y sus reformas.

A fin de dar estricto cumplimiento a lo dispuesto en el Art. 259 de la
Constitucion Politica de la Republica, las reformas presupuestarias que se
presenten al Ministerio de Economia y Finanzas contendran todos los ingresos,
gastos y financiamiento. En el siguiente cuadro se resume las fases del proceso
presupuestario.

Principios Presupuestarios.- De acuerdo a la Ley?® de Presupuestos
del Sector Publico, los presupuestos deberan estar sujetos a los siguientes
principios, disposicién que regira también para las entidades autonomas.

Conservatismo.- En la formulacion de la proforma presupuestaria, cuando debe
elegirse entre una o mas alternativas para la estimaciéon de un ingreso o de un gasto, se optara
por aquella que ofrezca proyecciones mas prudentes conservadoras;

Transparencia.- Una vez aprobado el Presupuesto General del Estado, el MEF estara
obligado a presentar ante el Congreso Nacional un informe semestral sobre la ejecucion
presupuestaria, por provincias y sectores detallando mes a mes los egresos efectuados, los

ingresos recibidos y el nivel de endeudamiento.

20 Art. 4A Ley de Presupuestos del Sector Publico, Corporacion de Estudios y Publicaciones,
2008
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4.3.1 Estructura de los Ingresos
Los principales ingresos que tiene el Estado Ecuatoriano para financiar
sus gastos proceden de fuentes internas y externas.
1.- Ingresos corrientes: La proyeccién de los ingresos engloba tanto de los
ingresos petroleros, y no petroleros; se subdividen:
1.1 Ingresos petroleros: Proviene de dos fuentes, la primera de las
exportaciones petroleras y la segunda venta de derivados de combustible
(Consumo interno)
1.2 Ingresos no petroleros: se refiere a todo tipo de ingreso no
relacionado con el petrdleo.
Tributarios: Constan los impuestos que administra el SRI; Impuesto a
la Renta Global, Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuesto a los
Consumos Especiales (ICE), Impuesto a los Vehiculos Motorizados de
transporte terrestre y los que administra la CAE: Aranceles
No tributarios: Multas, intereses e ingresos de autogestion (venta de
bienes y servicios) tasas, contribuciones, derechos, rentas de inversiones
y otros.
2.- Ingresos de capital: Provienen de las privatizaciones (venta de empresas
estatales), venta de bienes inmuebles y otras obras publicas, concesion de las
empresas petroleras privadas.
3.- Ingresos de financiamiento.- Provienen de los préstamos internos o
externos (desembolsos de créditos internos y externos), se incluye el

endeudamiento de todas las instituciones publicas.
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4.3.1.1 Ingresos Tributarios

La proyeccion de los ingresos tributarios se realiza sobre la base de las
metodologias aplicadas para los objetivos y metas de recaudacion tributaria
definidos por el SRI y la CAE; para el andlisis se establecera sobre la evolucién
de los impuestos directos e indirectos como una de las fuentes importantes de

financiamiento del Estado, durante el Gltimo quinquenio.

RECAUDACION DE IMPUESTOS

Total neto (descontado IVA) En US$ millones de doélares
Ingresos Tributarios 2003 2004 2005 2006 2007

Impuesto al Valor 1.759.3 1.911.2 2.194.1 2.475.9 3.004.6

Agregado

Impuesto a la Renta 759.2 908.1 1.223.1 1.497.4 1.740.9

Global

1.C.E. 277.6 321.5 379.7 417.0 456.8

Arancelarios 395.8 474.5 569.8 654.1 713.1

Vehiculos 51.9 56.6 62.3 69.6 74.4

Total 3.243.8 3.671.3 4.429.0 5.114.0 5.989.8

Fuente: SRI. CAE
Elaboracién: Autor

En el Presupuesto General del Estado no constan todos los ingresos que
éste percibe a través de los impuestos que recauda y de los ingresos que recibe
mediante la venta externa de petrdleo o interna de derivados de combustible.
Existen preasignaciones fijas para ciertos organismos que no entran

directamente al Presupuesto.
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Segun el Banco Central la proforma presupuestaria del afio 2003,
proyect6 ingresos por US$ 4.973.1 millones, siendo la recaudacion por ingresos
tributarios en US$ 3.243.9 millones, lo que representa el 53% de cumplimiento.

La proforma presupuestaria del afio 2004, proyectd ingresos US$ 5.052
millones, de los cuales los ingresos tributarios netos contribuyeron con US$
3.671.3 millones, lo que significo al Estado un aporte adicional de US$ 1.380.7
millones. En este periodo se puede atribuir a la creciente actividad observada
en las operaciones de comercio exterior, con tasas reales mayores que las
registradas en el consumo e inversion domeésticas, justifican la dinamica
evolucion IVA e ICE

En términos netos los impuestos tributarios alcanzaron a US$ 4.429.0
millones en el afio 2005, que representd un crecimiento de 20.5% frente al afio
2004, siendo la proforma presupuestaria de US$ 5.359.09 lo que equivale un
aporte a lo presupuestado del 21% El dinamismo de éste porcentaje de
crecimiento en la recaudacion, refleja el aumento en términos reales a los
resultados del 2004, dado que la tasa anual de inflacion fue de 4.4% y un
mayor control de la evasion, al superar la tasa de crecimiento nominal de la
economia que alcanzo un 9.2% Para ilustrar la recaudacién del IVA ascendié a
un total de US$ 2.344 millones al cierre del afio 2005, que al descontar las
devoluciones de US$ 149.4 millones, da un valor neto de US$ 2,194.6 millones.
Los recursos aportados al fisco por este concepto, representan un crecimiento

del 14.8% y un cumplimiento de la meta programada del 110.1%
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El Servicio de Rentas Internas consciente de la importancia de los
ingresos tributarios en el financiamiento del Presupuesto General del Estado,
alcanz6 una recaudacién de US$ 5.114.0 millones durante el afio fiscal 2006,
superando la meta de US$ 4.080 millones prevista en el Presupuesto,
registrando el 110% de cumplimiento frente a la meta, con un aporte adicional
de US$ 1.034.0 millones. Se procura que la utilizacion de los mecanismos para
la presentacion y pago por Internet de las declaraciones de impuestos
contribuyd a receptar en ese afio, mas de un millon de declaraciones por
internet, con un crecimiento del 200% frente al afio 2005.

La proforma presupuestaria del afio 2007, dispuso ingresos de US$ 9.767
millones de dolares, los cuales la recaudacion de ingresos tributarios contribuyé
con US$ 5.989.8 millones, constituyendo el 63% al ingreso nacional. Para el
afo 2007, el 49.58% de los recursos con los que dispuso el Estado provinieron
de la recaudacién de los impuestos administrados por el SRI. En el periodo
2003, al 2007, el SRI ha generado un sobre cumplimiento del 105.7% de las
metas acumuladas de recaudacion establecidas, lo que signific6 al Estado un
aporte adicional aproximado de US$ 2.000 mil millones. Es importante
mencionar que las recaudaciones del IVA expresan el nivel de transacciones de
la actividad econdmica en todas sus fases; refleja por tanto el valor de las
importaciones y la capacidad del pais para importar, asi como la demanda
interna para absorber los bienes importadas; lo que implica como este
gravamen tiene a sus participes en la forma de distribuir sus ingresos, conforme

se aprecia en el siguiente cuadro.
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DISTRIBUCION DEL IVA 2007

Participe

Gobierno Central 2.704.1  90.0
Fondo permt de Desarrollo Univ. y Politec. (FOPEDEUPO) 249.4 8.3
Universidades Estatales 12.0 0.4
Servicio de Rentas Internas 39.1 1.3
Total 3.004.6 100
Fuente BCE

Elaboracién Autor

4.3.1.2 Ingresos No Tributarios

En los ingresos no tributarios también incluyen: Interés por mora
tributaria, multas fiscales y como otros ingresos las operaciones de crédito en
moneda el 1% sobre el valor del contrato de construccién suscrito por
entidades del sector publico; los rubros por intereses y multas tributarias
crecieron el 12.5% del afio 2003, al 2004, en los siguientes afos los ingresos
por éstos conceptos son progresivos. Se estima que las estructuras
presupuestarias del Gobierno Central conforman los ingresos no tributarios
aproximadamente el 10%. A continuacion un detalle la evolucion de estos

rubros.
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INGRESOS NO TRIBUTARIOS

US$ millones de délares

Rubros 2003 2004 2005 2006 2007
Intereses mora 9.6 9.8 10.1 9.7 10.1
tributaria

Multas Tributarias 26.9 28.7 31.2 29.0 29.6
Fiscales

Otros Ingresos 23.3 28.9 28.4 23.7 21.4
Total 59.8 67.4 69.7 62.4 61.1

Fuente: SRI

Elaboracién: Autor

4.3.1.3 Ingresos Petroleros
Las fuentes de ingresos petroleros del SPNF durante los ultimos cinco
afnos constituyen las exportaciones, y en menor grado la venta de combustible

en el mercado interno; como se puede apreciar en el siguiente cuadro:

INGRESOS PETROLEROS

US$ millones de ddélares

Ingresos petroleros 2003 2004 2005 2006 2007
Exportaciones 1.096,0 1.637,8 2.133,2 3.235,0 3,318.1
Venta combustible interna 568.1 477.6 78.4 n/d n/d
Total 1.663.1 2.1154 2.211.6 3.235.0 3.318.1

Fuente: Memorias BCE
Elaboracién: Autor

Segun, cifras del Banco Central el precio promedio del petréleo crudo

durante 2003, alcanzé US$ 25.7 es decir, superdé en US$ 3.8 por barril, esta
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evoluciéon del precio de exportacion contribuyd a incrementar los ingresos por
exportaciones petroleras del Sector Publico no Financiero (SPNF) en US$ 122
millones, a pesar de la reduccion de Petroecuador. De los ingresos petroleros,
US$ 215 millones se generaron porque las condiciones del mercado
internacional permitieron que el crudo ecuatoriano se exporte a un precio
mayor al presupuestado (US$ 20 por barril), en este caso US$ 5.37 adicionales
por barril. Estos se nutrieron al Fondo de Estabilizacién y estan preasignados
asi: 35% a la construccién de la troncal amazonica, 45% al FEIREP, 10% a las
provincias fronterizas, y el 10% a la Policia Nacional.

El ingreso por concepto de la produccion y exportacion petrolera durante
el afio 2004, fue superior (US$ 541.8 millones mas que el 2003), se explica por
la favorable evolucion de los precios de venta internacional de crudo y por el
importante incremento en la produccion de las compafias privadas, cuya
participacion estatal, de acuerdo a las disposiciones legales en vigencia, se
acreditaron al FEIREP, en contraste, la produccion de petroecuador, durante la
ltima década ha mostrado una tendencia declinante .

Los ingresos que proceden de fuente petrolera durante el afio 2005,
superaron a los del 2004, en US$ 96.2 millones. Esto se debe a que el
incremento de los precios del crudo en el mercado internacional, que elevo los
ingresos de exportacion de crudo, fue parcialmente compensado por la caida en
los ingresos netos por venta de combustible en el mercado interno, debido a
gue se incrementaron los precios de importacion de derivados que realiza el

pais.
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En contraste con lo ocurrido con los recursos procedentes de las
exportaciones petroleras, los ingresos netos provenientes de la venta de
combustible en el mercado interno (considerando los costos de produccion,
importacion, transporte y comercializacion) se redujeron considerablemente
frente al afio 2004. Ademas, se debe considerar que el ingreso por la venta
interna de combustible se vio afectada por la venta a crédito de petroecuador al

sector eléctrico.

4.3.1.4 Transferencias

Las transferencias constituyen todos los ingresos del gobierno por
concepto de pagos voluntarios, sin contraprestacion, no recuperables de
fuentes gubernamental, no gubernamental, interna y externa con fines
corrientes o0 de capital. Toda transferencia corriente que proyecte recibir la
institucion de otras instituciones del sector publico, debera ser incorporada
como parte de los ingresos de la proforma. Estas transferencias en su mayor
parte corresponden a transferencias a los gobiernos seccionales, de acuerdo a
lo que dispone la Ley de Distribucion del 15% de los ingresos corrientes del

presupuesto del gobierno central.

TRANSFERENCIAS

US$ millones de ddlares
ANos 2003 2004 2005 2006 2007

Total transferencias 72.8 226.0 821.1 306.0 420.0

Fuente Memorias del BCE
Elaboracién Autor.
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“En 2005, el Fondo Desarrollo Seccional transfirio6 US$ 128 millones a los
gobiernos seccionales del pais. Estos recursos constituyeron el 12.8% de las
transferencias que reciben los municipios y consejos provinciales en su
conjunto, y constituyeron recursos adicionales a los que dichos gobiernos
reciben en el marco de la Ley de distribucion del 15% de los ingresos corrientes

del Presupuesto del Gobierno Central.”?*

4.3.1.5 Preasignaciones

“Son ingresos petroleros o tributarios que por ley se destinan de forma
obligatoria a gastos y funcionamiento de ciertas instituciones”??. Estos ingresos
provienen de las participaciones otorgadas por el Estado a través de varias
disposiciones legales, son calculados sobre la base de las estimaciones de los
diferentes impuestos.

De conformidad a la Ley Orgénica de Estabilizacion, Responsabilidad y
Transparencia Fiscal y su reforma, son parte del Presupuesto General del
Estado todos los ingresos que le corresponde al Estado ecuatoriano por su
participacion en el petréleo crudo hasta 23 grados APl de los contratos de
participacion para la exploracién y explotacion de hidrocarburos, los cuales se
deben depositar en una cuenta especial “Reactivaciéon Productiva y Social, del
Desarrollo Cientifico —Tecnoldgico y de la Estabilizacion Fiscal“ (CEREPS),
auténoma e independiente de la Cuenta Corriente Unica del Tesoro Nacional;

en dicha cuenta ingresaran los recursos que a continuaciéon se detalla:

21 Memoria BCE, 2003
22 Observatorio de la Politica Fiscal, Escenarios. P. 58
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El CEREPS tendra la siguiente distribucion® 35% para lineas de crédito,
incluye la recompra de deuda; 30% proyectos de inversién social; 20% para
estabilizar ingresos petroleros (FAC), 5% investigacion cientifica; 5%
mejoramiento y mantenimiento de la red vial; y, 5% para reparacién ambiental
y social. A continuaciéon un andlisis de los ingresos preasignados a través de la

cuenta especial de reactivacion productiva, econémica y social.

RECURSOS CEREPS

CEREPS TOTAL 848.5

DISTRIBUCION: 848,5
35% Proyectos y cancelacion de deudas 297.0
30% Investigacion Cientifico-Tecnolégico 254,6
5% Investigacion. Red Vial 42,4
5% Mejoramiento y mantenimiento de la red vial 42,4
5% Reparacién ambiental y social 42,4
20% Estabilizacién de ingresos petroleros FAC 169,7

Fuente. Memoras del BC
Elaboracién Autor

4.3.1 Estructura de los Gastos
Segun la clasificacidbn econdmica, los gastos se dividen en tres grandes
grupos: Gastos Corrientes, Gastos de Capital y los intereses de la deuda

publica.

2 ART.15 LERTF
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4.3.2.1 Gastos Corrientes

Se destinan a la adquisicion de bienes y servicio para actividades
operativas de la administracion del gobierno. Se dividen en gastos de personal,
prestaciones de seguridad social, bienes y servicios de consumo, gasto
financiero y transferencia corrientes. En lo que se refiere a montos, tenemos las

siguientes asignaciones comparativas entre los afios 2003, al 2008,

GASTOS CORRIENTES (millones US$) Crecimiento

2003 % % PIB 2004 % % PIB Absoluto Relativo

Sueldos y salarios  1.599  48.05 56 2.049 493 6.3 450 28.14
Bienes y servicios 303 9.10 1.1 363 8.7 1.1 60 19.80
Transferencias 420 12.62 15 470 11.3 1.4 50 11.90
Ctes *

Otros Gtos Ctes 138 4.15 0.5 286 6.9 0.9 148 107.2
Bono solidario 168 5.05 0.6 173 4.2 0.5 5 2.97
Intereses 700 21.03 2.4 813 19.6 2.5 113 16.14

a) Externos
b) Internos

Total gtos ctes 3.328 100 11.62 4.154 100 12.72 826 24.81

* Recursos para entidades del gobierno.
Fuente: MEF
Elaboracion: Autor

En la estructura de los gastos corrientes, la masa salarial constituye un
egreso gque introduce una severa inflexibilidad a la politica presupuestaria, un

crecimiento del 28.14% con respecto al aio base propuesto.
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En el caso del bono solidario, en 2003, alcanzé US$ 168 millones y en
2004, se pagaron US$ 173 millones, a pesar que se programaron US$ 200
millones. La depuracion de la base de datos ha optimizado la focalizacion de
este subsidio.

Con respecto al total de los gastos corrientes, estos se encontraron
asociados a los ajustes salariales efectuados, asi como la adquisicién de bienes
y servicios, éstos gastos alcanzaron US$ 4.154 el 2004, (12.7% del PIB), se
evidencia por la politica de ajustes al nivel de gasto efectivamente devengado,

en el afio 2003, por un monto de US$ 3.328 (11.6% del PIB)

GASTOS CORRIENTES (millones US$) Crecimiento

2005 % %PIB 2006 % %PIB Absolut Relativ

Sueldos y salarios 2.299 49.8 6.1 2581 47 6.2 282 12.26
Bienes y servicios 355 7.7 0.9 458 8 1.1 103 29.0
Transferencias Ctes 559 12.1 15 776 14 1.9 217 3881
Otros Gtos Ctes 378 8.2 1.0 584 11 1.4 206  54.49
Bono solidario 172 3.7 0.5 188 3 0.5 16 9.30
Intereses 856 18.5 2.3 942 17 2.3 86 10.0
a) Externos 631 583
b) Internos 225 359
Tot gtos ctes 4619 100 1242 5529 100 13.35 910 19.70

Fuente: MEF

Elaboracion: Autor
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Los gastos corrientes, el 2006, representaron 78.8% del total de los
gastos del gobierno central. (US$ 7.011 mill), Dentro de ellos, los de mayor
magnitud corresponden al pago de sueldos y salarios (49.8% del gasto
corriente)

Con respecto a la politica salarial del sector publico, si bien la mayor
parte de entidades publicas, incluidas las autonomas se rigen por la LOSCCA, la
Secretaria Nacional de Remuneraciones (SENRES), no defini6 una politica
salarial, los incrementos se homologaron de una manera racional, en funcion de
las escalas y en coordinacion con el MEF. Las transferencias corrientes
experimentaron un incremento del 38.81% respecto al afio 2005, dirigidas a
instituciones privadas, fundaciones y organizaciones sin fines de lucro de
acuerdo a su base legal.

En cuanto a pagos de deuda publica, segun el Plan de Reduccién y
Limite al Endeudamiento Publico, se establece un incremento del 10%, aunque
sigue constituyendo para el 2005, el mayor componente del presupuesto
estatal, muy cercano al total de las exportaciones petroleras (37% del total
exportado)

Las transferencias de inversion crecieron el 38.81% respecto al 2005,
son gastos para proyectos que constan en el Plan Anual de Inversiones, pero
que apenas constituyen el 2.2% del presupuesto de gastos (US$ 166.0
millones) Lo anterior es una visidbn a los nameros y disposiciones legales, sin
embargo, partamos de considerar que los gastos corrientes superan el 19.7%
del total (sobre todo gastos de personal, deuda publica y transferencias

corrientes) mientras los gastos de capital e inversiones no alcanzan el 20%, lo
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cual ratifica la estructura tradicional del gasto, que sigue siendo un “rol de
pagos” alejado de las dindmicas que provocaria la inversion publica en la
produccion, el empleo y el crecimiento. Y esto es asi, pues mas alla de buscar

“un presupuesto equilibrado” que estabilice la macroeconomia, los objetivos del

desarrollo social siguen siendo secundarios.

Millones de US$ En %6 del PIB

RUBROS 2007 2007
Sueldos y salarios 3.479 7.8
Bienes y servicios 553 1.2
Transferencias Corrientes 876 1.9
Otras Transferencias Ctes 610 1.3
Bono solidario 210 0.5
Intereses (internos externos) 956 2.1
Total Gastos corrientes 6.684 15.02
Fuente: BCE
Elaboracién: Autor

Un andlisis de los gastos del gobierno central en base devengado,
evidencia un crecimiento del gasto, explicado a nivel de gasto corriente, por un
importante incremento en sueldos y salarios a servidores publicos, el bono
solidario también se incrementé como una de las promesas del Presidente

Correa.
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4.3.2.2 Gastos de capital

Los gastos de capital constituyen asignaciones para adquisiciones de
bienes muebles e inmuebles, necesarios para la prestacion de servicios publicos
o para el funcionamiento de las instituciones; siempre que se disponga el
financiamiento, de igual manera estas instituciones presentaran los proyectos
de inversion. Los gastos de capital se dividen en dos rubros principales:

Inversion directa del Gobierno Central (FBK), y transferencias a los gobiernos

seccionales.
RUBROS 2005 2006 2007 2005 2006 2007
Form .Bruta de Capital 457.1 462.5 1.152.4 1.2 1.1 2.6
Transf. de Capital 527.7 614.7 675.0 1.4 1.5 1.5
Otros Gastos 8.9 19.0 51.2 0.0 0.0 0.1

Total Gastos de capital 993.7 1.096.2 1.878,6

Fuente: BCE
Elaboracion: Autor

El conjunto de los gastos de capital e inversiones se incrementaron en
todos los niveles de gobierno, como se aprecia en cuadro presente, la
expansion del gasto tiene que ver con diversos aspectos, entre ellos cabe
mencionar las reformas a la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion
Transferencia Fiscal.”* Los efectos de estas reformas trajo como consecuencia

el riesgo sobre la sostenibilidad del gasto que fue analizado anteriormente.

R 0 69-07, 2005
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En los afios 2006, y 2007, la Formacion Bruta de Capital (FBK), y
Transferencias representaron el 42.1%, 56.1%, 61.3% y 35.9% del total de
gastos de capital respectivamente. En términos del PIB, los rubros que
conforman los gastos de capital, los aumentos constituyeron entre 1.1% vy
2.6%, es decir US$ 455.41 y US$ 1.156,73 frente al incremento de los gastos

totales.

4.3.3 Financiamiento

Un aspecto substancial en la organizacion de las transacciones del
gobierno es la seleccion de modulos como son las entradas y pagos que han de
tenerse en cuanta para determinar su déficit o superavit. Este saldo contable
mide el grado en que el gobierno cubre los gastos y la concesion de préstamos
realizados con fines de politica Fiscal.

Por definicion, el financiamiento es la forma como se costea el déficit o
utiliza el superavit. Si existe déficit se pide prestado para cubrirlo. Si hay
superdvit se lo utiliza para pagar las amortizaciones de la deuda y/o acumular
saldos en efectivo. Las transacciones relativas al financiamiento tienen por
objeto describir los origenes de los fondos obtenidos para financiar un déficit o
el uso de los fondos disponibles de un superavit, con el propdsito de medir el
efecto de las operaciones financieras se utiliza las siguientes fuentes:

Crédito Interno.- Es la diferencia entre los desembolsos de deuda
interna recibidos y las amortizaciones pagadas. Si los desembolsos son mayores
que las amortizaciones el crédito interno neto es positivo, es negativo cuando

ocurre lo contrario.
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Crédito Externo neto.- Es la diferencia entre los desembolsos de
deuda externa recibidos y las amortizaciones pagadas. Si los desembolsos son
mayores que las amortizaciones el crédito externo neto es positivo, es negativo
cuando ocurre lo contario. En el lenguaje de las Finanzas Publicas, el lado del
ingreso y el gasto se conoce como“sobre la linea”, mientras que el lado del
financiamiento se lo identifica como “bajo la linea“, tal como se muestra en

cuadro siguiente.

ENTRADAS EROGACIONES SOBRE LA LINEA
Ingresos Totales Gastos Totales
Petroleros Corrientes LADO REAL DE LAS TRANSACCIONES
No petroleros De Capital
Desembolsos Amortizaciones BAJO LA LINEA

Disminucidn de Depdsitos | Incremento de Depdsitos
LADO MONETARIO DE LAS

Incremento de Atrasos Disminucion de Atrasos | TRANSACCIONES

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

4.4 Redistribucidn de los ingresos tributarios

El tema de la redistribucién de la renta va inextricablemente® unido a la
tributacién, puesto que casi todos los sistemas impositivos que existen en el
mundo actual alteran o intentan alterar la proporcion de la renta de que
disfrutan los diferentes grupos de la sociedad, bajo este contexto, nos
ocuparemos de enfocar la redistribucion y la relacidn entre los impuestos

directos e indirectos en nuestro sistema tributario.

% Joseph Stiglitz, Economia del Sector Pdblico, 2da. Edicion, 1998
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4.4. 2 Regresiva

Si consideramos que la funcion distributiva al proceso de compromiso de
la renta, para asegurar la conformidad con lo que la sociedad considera una
justa distribucion de las mismas. El andlisis impositivo del impuesto bajo la
Optica de la distribucidén se centra esencialmente en la denominada regresividad
del impuesto.

Aceptando la hipotesis tradicional de que la propension marginal a
consumir es decreciente, es decir, que el consumo decrece a medida que crece
la renta, es factible admitir que el Impuesto al Valor Agregado (/VA), el
Impuesto a los Consumos Especiales (/CE), al igual que otras formas de
imposicion sobre el consumo es altamente regresivo. Esta regresividad se ve
reforzada por la propia naturaleza del impuesto del que se espera su total
traslacion hacia el consumidor final. En efecto es de suponerse que estos
impuestos son regresivos, puesto que gravarian por igual tanto a ricos como a
pobres.

La recaudacion de impuestos que administra el SRI financia alrededor del
50% del Presupuesto General del Estado, ademas de aportar con un sinnimero
de impuestos que estan predestinados y por ende constituye una fuente
fundamental de sostenibilidad de las finanzas publicas del Ecuador. Sin
embargo, la carga tributaria estd soportada principalmente por impuestos
indirectos al consumo: IVA e ICE, haciendo que el peso de los impuestos

regresivos suban aceleradamente dejando rezagados a los progresivos como el
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IR, para el afio 2007, se distribuy6 los ingresos provenientes del tributo como

sigue:
Distribucion de la recaudacion del I'VA
(millones de USD)
Proyeccion total del IVA 2,860.0
- Devoluciones 164.0
- Participes:
FOPEDEUPO 224.7
Universidades Estatales 11.2
SRI 33.7
Al presupuesto Gobierno Central 2,426.4

Fuente: Justiticativo de los ingresos-Protorma del Presupuesto del Gobierno Central 2007

Los participes del 10% del IVA son: Fondo Permanente de Desarrollo
Universitario FOPEDEUPO (10%), Participacion de universidades estatales
(0.5%) y el Servicio de Rentas Internas (1.5%). Se debe aclarar que los
recursos recibidos por los participes de la recaudacion del IVA se calculan en
funcién de la aplicacion de la tasa de 10%. El rendimiento de los dos puntos

porcentuales adicionales se destina al Presupuesto del Gobierno Central.

4.4.2 Progresiva

La Ley reformatoria para la equidad tributaria, modifico la estructura del
impuesto a la renta (IR), siendo un impuesto progresivo cuando la tarifa fijada
en la ley es mas alta para los sujetos pasivos con mayor base imponible,
mientras que para los sujetos pasivos con menor base imponible, la tasa es

mas baja, como en el caso de aquella establecida para personas naturales.
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El IR es proporcional cuando la tarifa es Unica, es decir cuando no es
importante el monto a gravarse, como el caso de las sociedades. La doctrina
moderna y la Constitucion ecuatoriana proponen que “/as leyes tributarias (...)
procuraran una justa distribucion de las rentas y de la riqueza entre todos los
habitantes del pais®°. Sin embargo, durante la Gltima década el sistema
tributario ecuatoriano no ha tenido una politica fiscal coherente, o al menos una
que se ajuste al precepto constitucional y doctrinario. Un ejemplo claro de esto
es lo que se instaurd desde 1997 mediante la expedicion de varias leyes. La
primera, que permitia la deduccion de hasta el 25% del impuesto a la renta a
las personas que lo “donen” en favor de la fundacién malecén 2000% asi como
a otros beneficiarios.

Este mecanismo tenia errores que comenzaron por su nombre, aun
asumiendo que efectivamente permitiere una justa redistribucién de los
ingresos Yy la riqueza del pais-trasladar de los y las que mas tienen a los y las
gue menos O nada tienen-, se sabe que una persona puede disponer
anicamente de aquello que le pertenece. No se puede donar un impuesto
causado, pues éste, una vez que ha sido determinado, como constituye una
obligacién a favor del estado, es decir, propiedad de éste. Sin perjuicio de ello,
los sujetos pasivos han “donado” cientos de millones de délares a favor de
varias entidades, publicas y privadas.

Imaginémonos el caso de una Empresa con US$ 1 millon de IR causado,
puede “donar” hasta US$ 250.000 a favor de uno o varios beneficiarios antes

referidos.

2 [dem, Art. 256
27 ley No 26, RO2S 173-15-/X97
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En este caso el Gobierno habria dejado de recaudar esa misma cantidad
gue habrian servido para cubrir necesidades de miles de personas pobres.
Segun la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), “una de
las formas para medir la inequidad en una sociedad es determinar la
concentracion del ingreso entre la poblaciort*. Segun Boletin de febrero del
2007, del Observatorio de la Politica Fiscal, en el Ecuador reina la inequidad;
pues el 10% de la poblacion concentra el 35,3% del ingreso, mientras que el
40% mas pobre participa Unicamente del 14% ¢a caso ese 10% mas rico el que
casualmente voté “NO” en la consulta popular y posiblemente se mantenga
negativamente por el proyecto de nueva Constitucion?

Este andlisis nos permite deducir que no era justo redistribuir las
recaudaciones por concepto de IR de las ciudades que mas tienen como Quito y
Guayaquil a las que menos tienen. Segun la revista gestion No. 155 del 2007,
en 2005 los gobiernos municipales recibieron “donaciones” del IR por US$ 127
millones, de los cuales 53% fueron a Quito Guayaquil, que, juntas, Unicamente
suman 32% de la poblacion nacional.

Otra inequidad, es la distribucion que no se realizaba en funcion de las
necesidades de la poblacion, asi como tampoco en funcion de las necesidades
de cada provincia; sin que con ello se este de acuerdo sea el parametro
utilizado para la redistribucion de la riqueza, ni de la contribucién con que cada
provincia aporta a la produccion nacional. Entonces era de preguntarse ¢;debia
dejarse al criterio del empresario privado o empresas publicas como distribuir la
recaudacion del IR? La respuesta es NO, si fuera el caso no existio un estudio

técnico.

86



Lo que se explica como desde 1990, se hayan creado como 45
universidades, de las cuales casi el 60% son privadas. Con un buen criterio
equitativo, en la disposicion general segunda del registro oficial No. 242 del 29-
12-2007, “Se deroga la ley que otorga, a través de donaciones voluntarias,
particjpacion en el impuesto a la renta a los municipios y consefos provinciales
del pais’. Debiendo recibir anualmente en compensacion y con cargo al
Presupuesto General del Estado un valor equivalente a lo recibido por el ultimo

ejercicio econémico.

4.5 Impacto distributivo

En nuestro pais la politica fiscal, esta orientada a promulgar medidas
encaminadas a encausar la economia hacia ciertas metas, haciendo uso de
herramientas como son el manejo de impuestos- generacion de recursos -, el
destino del gasto publico y la cobertura de los déficits que a la redistribucién de
dichos ingresos publicos. La Carta Magna -Art. 256- al igual que la teoria
econdmica, proponen que los impuestos no deban distorsionar las decisiones de
consumo, produccion e inversion de los agentes economicos; como fomentar la
equidad y una justa redistribucion de las rentas.

No obstante como la forma de determinar el anticipo del IR (Art. 72 del
R-LRTI), segun mi criterio producen efectos contradictorios-. La equidad de un
impuesto se define desde dos principios la equidad “horizontal” y la equidad

“vertical”
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4.5.1 Equidad horizontal

Un impuesto debe ser por su propia naturaleza, equitativo, es decir, que
las cargas fiscales que se paguen sean proporcionales a la capacidad de pago
de los individuos. Se considera que un impuesto es equitativo cuando los
individuos contribuyen en relacién a su capacidad de pago o, segun la situacion,
de la cantidad de servicios que obtiene del Gobierno; por lo tanto la capacidad
de pago y de los servicios obtenidos seran criterios de equidad. Una de las
caracteristicas de un buen sistema tributaria, es la justicia ¢que debe
entenderse por justicia? la atencibn esta en los dos principios antes
mencionado.

La equidad horizontal, segun las personas que son idénticas o que se
encuentran en una situacién similar deben pagar impuestos idénticos o
similares. En este contexto, el IVA es el tributo que méas se recauda en el
Ecuador, contribuyendo los pobres con una fraccibn mayor de su ingreso, es
importante notar que el IVA aunque sea regresivo deberia mejorar
decididamente la redistribucién del ingreso. También hay que notar que el
impuesto a la renta, siendo progresivo, recauda mucho menos que el IVA, por

lo que es muy importante aumentar su participacion en la recaudacion total.

4.5.2 Equidad vertical

Segun la cual las personas que disfrutan de un bienestar mayor deben
pagar mas impuestos, es decir, este planteamiento sostiene aquellos que se
encuentren en mejores condiciones, tiene que pagar un tipo impositivo mas

alto; sobre este particular recae sobre el impuesto a la renta
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La equidad vertical tiene un mayor potencial para la redistribucion de
recursos, y por consiguiente a menudo enfrenta obstaculos de naturaleza
politica. Sin embargo, en el clima politico actual, se cuestiona la legitimidad de
la prestacion publica de servicios en areas en las que se piensa que hay
potencial de mercado, la equidad vertical ha ganado impulso como un
mecanismo para limitar los reclamos de necesidad solamente para aquellos
que estan sujetos a la severa privacion de recursos financieros.

En materia de ingresos, debe reformarse profundamente la estructura
tributaria; no solamente por su responsabilidad ciudadana, sino porque se debe
exigir la demanda de mayor apoyo estatal para las apremiantes necesidades de

justicia social y apoyo al sector productivo.
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CAPITULO V

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 CONCLUSIONES

De la investigacion realizada se deducen las conclusiones que pongo a

consideracion:

X/
L X4

X/
L X4

Al analizar la estructura de los ingresos tributarios en el Presupuesto
General del Estado, se ha podido deducir que nuestro sistema tributario
constituye en gran parte la columna vertebral para la elaboracién de las
proformas presupuestarias, si consideramos que las reformas tributarias
bien encaminadas pueden incentivar la inversion, la reinversion para el
desarrollo nacional, al procurar una justa distribucion de los ingresos
publicos.

A lo dilatado de este estudio se ha tratado de enmarcar al sistema
tributario ecuatoriano desde el punto de vista de la politica fiscal, ya que
los impuestos de alguna manera determinan el comportamiento y de las
decisiones de las personas, también podemos definir cuales son las
fortalezas en materia tributaria (endurecimiento de las sanciones
tributarias) y las debilidades (evasion permanente de los tributos), a fin
de establecer un sistema que altere lo menos posible el complejo
funcionamiento de la economia social de mercado.

En lo que respecta a las Finanzas Puablicas no han respondido a la
necesidad de dar un uso adecuado Yy eficiente a los recursos econémicos,
provenientes principalmente, de la riqueza nacional. Ante lo anotado, la

Dolarizacion, se da en un escenario donde la politica fiscal no ha recibido
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cambio eficaz; como bajar la inflacion —“e/ impuesto mas gravosos al
pueblo’™-. Se considera que la Unica alternativa para estabilizar el
comportamiento de la inflacion es que el gobierno trabaje en medidas
econémicas que apunten a favorecer la produccion.

La actual administracion tributaria (SRI), se preocupa de difundir las
reformas y aplicaciones que la comunidad necesita conocer para el
cumplimiento tributario a través de campanas de difusion, claro esta que
al no existir una cultura tributaria la tarea es muy dificil en concientizar a
los ciudadanos sobre las obligaciones de los contribuyentes. En contraste
a aquello nuestro pais podria recaudar el doble de los impuestos que se
cobra si no fuera por los altos indices de evasion y elusiony la poca
“capacidad” de gestion del SRI en ciertas provincias, ya que nuestro pais
se nutre de impuestos generados por tres provincias: Pichincha, Guayas
y Azuay. Las demas son menos présperas que las primeras pero también
son menos eficientes en el cobro de impuestos.

A través de este estudio, y en base a los incrementos en las
recaudaciones para la ejecucion de las proformas presupuestarias, se
deduce que el Impuesto al Valor Agregado (IVA), es uno de los
gravamenes indirectos; que a partir del periodo de analisis del 2003 al
2007 no ha sufrido variaciones en la tasa impositiva del 12%,
consecuentemente lo percibido por concepto de este impuesto
constituyen la principal fuente de ingresos tributarios y por ende el

ingreso no tributario que incide en el Presupuesto General de Estado.
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% En contraposicion de los ingresos corrientes, los gastos corrientes
presentan incrementos importantes, por causas a la Ley Organica de
Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal al establecer que
las asignaciones de la proforma del gobierno central para sueldos,
salarios, bienes y servicios de consumo, transferencias corrientes y otros
corrientes, no deben incrementarse en mas de 3.5% en términos reales.
A esto se debe afadir el mandato publicado en el RO 308 de 03-04-
2008, donde se elimind la Regla Fiscal que establecia limites de
endeudamiento para gastos corrientes; éstos presentan una tasa de
crecimiento de 18.1%, la misma que supera de modo significativo la
inflacion promedio anual de 2006.

s Llama a atencidon que en el pais que no exista una politica fiscal de
accion donde el instrumento real de asignacion y redistribucion vayan a
sectores mas necesitados, ya que el presupuesto del estado se ha
convertido en un mecanismo de reparticion de recursos sobre los

requerimientos inmediatos.

5.2 RECOMENDACIONES
% Es aconsejable una reforma tributaria, que no distorsione los principios
basicos del Régimen Tributario Interno, consagrados en la Constitucion
Politica de la Republica; estableciendo cambios estructurales a la norma
tributaria con el fin de no dejar espacio a la elusion y evasion tributaria;

especialmente en los procedimientos para el pago del impuestos a la
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renta, donde los escudos fiscales juegan un papel decisivo al momento
de liquidar el impuesto.

Que la gestion de la administracion tributaria, debe estar orientada a un
Plan Estratégico Institucional y Organizacional, a través de programas
anuales de control y gestiébn de cumplimiento tributario conforme a un
analisis FODA, lo que nos ayudara a entender la posicion de la institucion
frente al entorno externo y también nos permitird sacar conclusiones
acerca de: Como puede adecuarse la estrategia tanto a los recursos
como a las oportunidades y la urgencia de corregir las debilidades en la
institucidon y guardar contra las amenazas externas en el ambito
tributario.

Las diversas estrategias en el manejo fiscal, deben responder a una
politica general de planificacion del desarrollo econémico y social del
Ecuador, bajo la direccion del Gobierno Central. Sin planificacion, la
accién del Estado queda instrumentalizada por las irracionalidades del
mercado y por los intereses de grupos econdémicos, ante lo citado es
recomendable una elaboracion cuatrianual del Presupuesto, en lugar de
la anual que es actualmente, asi se efectivizaran los planes y proyectos,
gue deben ir de la mano con la planificacion.

La necesidad de una politica fiscal redistributiva, es decir de una politica
activa del Estado en la redistribucién del ingreso, a través de los
siguientes medios: predominio de impuestos directos frente a impuestos
indirectos, en procura de disminuir proporcionalmente a los segundos

debido a su caracter regresivo, incrementar la carga tributaria (en la
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actualidad, gira en torno al 11,8% del PIB), y en establecer reformas
estructurales en el &mbito tributario.

De los ingresos tributarios, correlativamente se detectd que a lo largo de
la historia presupuestaria del Ecuador; son los impuestos indirectos los
que financian las tres cuartas parte de los ingresos publicos, mientras
que la tercera parte restante se lo hace desde los impuestos directos; lo
cual; en términos de redistribucion del ingreso, actiua regresivamente
para el grueso de la poblacion ecuatoriana que tiene que pagar el IVA
actual porcentualmente por igual, sea cual sea su nivel de ingreso; este
analisis nos permite sugerir 0 recomendar que se implante mecanismos
de control mas rigidos para evitar la evasion y elusion tributaria; y de
esta forma equiparar los impuestos directos con los indirectos para la
proformas presupuestarias.

Que la unica forma de sostener la dolarizacion es tener politicas fiscales
adecuadas pero no solamente eso, también tener politicas de generacion
de productividad y competitividad; esto va mas alla de cuadrar las
cuentas. La politica fiscal ha sido restrictiva en la inversion de salud,
educacién, y ha sido pasiva en la busqueda de ingresos; debera
implantar un programa economico donde el Estado cumplird su papel de
planificador, regulador y promotor del desarrollo nacional.

Una distribucion equitativa de los ingresos y de la riqueza, aunque el
concepto de equitativo es relativo y esté lleno de valoraciones, se suele
expresar cuantitativamente en la idea que todos los habitantes o familias

pudieran tener aproximadamente la misma cuota de ingreso y riqueza.
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% Que los presupuestos del Estado deberian contener las respuestas al
gran problema socioeconémico y no solo centrarse al ambito contable y
a la obsesion por los equilibrios macroeconémicos; que actian como

freno a las aspiraciones populares.
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