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Resumen

La presente investigacion analiza los efectos juridicos y précticos del Acuerdo de
Intercambio de Informacion Tributaria suscrito entre Ecuador y Panama el 14 de agosto
de 2025, en el contexto de la lucha internacional contra la evasion fiscal y el
fortalecimiento de la transparencia tributaria. El estudio parte de un examen tedrico-
conceptual sobre la globalizacion financiera, sus desafios para la soberania fiscal de los
Estados y la respuesta multilateral articulada por la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdémicos (OCDE) y el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio
de Informacion con Fines Tributarios.

Desde un enfoque dogmatico-juridico y comparativo, se analiza el contenido
sustancial del Acuerdo, sus clausulas esenciales y su correspondencia con los estandares
internacionales vigentes, en particular el Modelo de Convenio Tributario de la OCDE
(2017) y el Manual del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT).
El segundo capitulo profundiza en los mecanismos de intercambio de informacién a
peticion, automatico y espontaneo, contrastando las disposiciones del Acuerdo con los
modelos de referencia y evaluando sus fortalezas y desafios de implementacion. Se
incluye asimismo un analisis comparativo del Acuerdo de Intercambio de Informacién
entre Ecuador y los Estados Unidos de América, suscrito en 2021, como referente de la
experiencia ecuatoriana en este tipo de instrumentos.

El tercer capitulo evalta el impacto previsible del instrumento en las capacidades
de fiscalizacidon del Servicio de Rentas Internas (SRI), en la recaudacion tributaria
ecuatoriana y en la reputacién financiera internacional del pais, a la luz de experiencias
comparadas en América Latina y de los datos estadisticos disponibles. Las conclusiones
apuntan a que el Acuerdo constituye un avance sustancial en la politica tributaria
internacional del Ecuador, cuya eficacia dependera de la capacidad institucional del SRI
para aprovechar los mecanismos de intercambio de informacion y de la voluntad politica

sostenida de ambas partes para implementarlo de manera efectiva.

Palabras clave: intercambio de informacién tributaria, transparencia fiscal, evasion fiscal,
Panaméa, Ecuador, OCDE, Foro Global, acuerdos bilaterales, SRI, jurisdiccion de

opacidad.
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Introduccion

La evasion fiscal y la opacidad financiera constituyen dos de los problemas més
acuciantes que enfrentan las administraciones tributarias contemporéneas. La
globalizacion de los mercados de capitales y la proliferacion de jurisdicciones con
regimenes de baja o nula tributacion han configurado un escenario en el que los
contribuyentes: tanto personas naturales como sociedades, puedan trasladar sus activos y
beneficios a territorios que ofrecen opacidad y escasa cooperacion con otras
jurisdicciones fiscales. Este fendmeno no solo erosiona las bases imponibles de los paises
exportadores de capital, sino que genera profundas inequidades en los sistemas tributarios
nacionales y debilita la confianza ciudadana en las instituciones del Estado.!

El alcance del problema tiene dimensiones cuantitativas que justifican la atencion
de los legisladores y de la academia. Segun estimaciones de la Tax Justice Network, los
paises de todo el mundo pierden anualmente mas de 480 000 millones de délares en
ingresos tributarios como consecuencia de la planificacion fiscal abusiva de
multinacionales y de la evasion de personas fisicas a través de jurisdicciones opacas. Para
América Latina, la magnitud del problema es proporcionalmente mayor, dado que la
region presenta algunos de los indices mas elevados de desigualdad del mundo y una
dependencia critica de los ingresos tributarios para el financiamiento de politicas sociales
y de desarrollo.?

En este contexto, la cooperacion internacional en materia tributaria ha adquirido
una relevancia sin precedentes. A partir del impulso dado por la OCDE y el G20 desde
inicios del presente siglo, y con particular intensidad tras la crisis financiera de 2008, los
estandares internacionales de transparencia fiscal han experimentado una transformacién
radical. El intercambio de informacion tributaria, tanto a peticion como automatico y
espontaneo, se ha convertido en el instrumento central de la cooperacién multilateral para
combatir la evasion y la planificacion fiscal agresiva. Hoy, méas de 170 jurisdicciones

forman parte del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion con

! Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), Informe Anual del Foro
Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion con Fines Tributarios 2024: 15 afios Fomentando
la Transparencia y la Cooperacion (Paris: OCDE, 2024), 3.
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-forum-tax-transparency/informe-anual-foro-
global-2024.pdf.

2 Tax Justice Network, “The State of Tax Justice 20217, Tax Justice Network, 2021, 8.
https://taxjustice.net/reports/the-state-of-tax-justice-2021/.
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Fines Tributarios, el principal organismo de seguimiento y evaluacion del cumplimiento
de estos estandares.®

Ecuador, como economia emergente con una significativa exposicion a flujos
financieros offshore, no ha sido ajeno a esta problematica. Histéricamente, Panama fue
identificado como una de las jurisdicciones que mayor desafio representaba para la
administracion tributaria ecuatoriana, por su condicion de plaza financiera offshore con
escasa transparencia y limitada disposicion a cooperar con otras autoridades fiscales. Los
denominados Panama Papers (2016) y Pandora Papers (2021) revelaron con contundencia
la magnitud del problema, al exponer la utilizacion sistematica de estructuras societarias
panamefias por parte de ciudadanos y empresas ecuatorianas para eludir sus obligaciones
tributarias. La repercusion politica de estas revelaciones en Ecuador fue significativa y
generd presion ciudadana e institucional para adoptar medidas mas efectivas de control.*

Frente a este escenario, el Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria
suscrito entre Ecuador y Panama el 14 de agosto de 2025 representa un hito histérico en
la politica tributaria internacional del Ecuador. Este instrumento bilateral, aprobado por
la Asamblea Nacional panamefia mediante Ley 508 de 12 de febrero de 2026 y que supero
el control de constitucionalidad previo ante la Corte Constitucional del Ecuador
(Dictamen 14-25-T1/25), establece los mecanismos formales para que las autoridades
tributarias de ambos paises puedan solicitar y proporcionar informacion financiera y
patrimonial de los contribuyentes, cerrando asi una de las principales vias de opacidad
que historicamente habian utilizado los evasores fiscales ecuatorianos.®

La relevancia de este instrumento se comprende cabalmente cuando se lo sitta en
su contexto: Panama no es Unicamente una jurisdiccion geograficamente proxima a
Ecuador, sino que durante décadas fue el destino privilegiado de los flujos de capital
ecuatoriano que buscaban sustraerse del control tributario. La existencia de un sistema
juridico panamefio especialmente permisivo para la constitucion de sociedades anonimas

de fachada, la ausencia de impuesto a la renta sobre rentas de fuente extranjera, y el

3 OCDE, “Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de situacion de la Declaracién
de Punta del Este”, OCDE, 2024, 11. https://www.oecd.org/tax/transparency/documents/transparencia-
fiscal-en-america-latina-2024.pdf.

4 Domingo Carbajo Vasco y Pablo Porporatto, "Avances en materia de transparencia e intercambio
de informacion tributaria”, Revista de Administracion Tributaria CIAT/AEAT/IEF, n.° 35 (junio 2013): 83.
https://www.ciat.org/Biblioteca/Revista/Revista_35/Espanol/Carbajo_Porporatto.pdf.

5> Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del Ecuador
para el intercambio de informacién en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de agosto de
2025, art. 1. Aprobado mediante Ley 508 de 12 de febrero de 2026, Republica de Panama. Corte
Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, jueza ponente Alejandra Cardenas Reyes (Quito, 2025),
parr. 11.
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arraigado secreto bancario y corporativo hicieron de Panamé un escudo casi impenetrable
para el SRI. EI Acuerdo de 2025 rompe ese escudo.

La presente investigacion tiene por objeto analizar, desde una perspectiva juridica
rigurosa, los efectos previsibles de este Acuerdo en la lucha contra la evasion fiscal y en
el fortalecimiento de la transparencia tributaria en Ecuador. Para ello, se estructura en tres
capitulos principales. EI primero examina el marco tedrico e institucional de la
cooperacion internacional en materia tributaria, con especial atencion a la evolucion de
los estandares de la OCDE vy el Foro Global, y a la caracterizacion histérica de Panama
como jurisdiccién de opacidad. El segundo realiza un andlisis juridico sistematico del
Acuerdo, contrastando sus disposiciones con los modelos internacionales de referencia y
con la legislacion ecuatoriana aplicable. El tercero evalta el impacto previsible del
instrumento en las capacidades de fiscalizacion del SRI, en la recaudacion tributaria y en
la reputacion financiera internacional de Ecuador, incorporando datos estadisticos y
experiencia comparada latinoamericana.®

La pregunta central que orienta esta investigacion es la siguiente: ¢En qué medida
el Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria entre Ecuador y Panama constituye
una herramienta juridicamente idénea para fortalecer la capacidad del Servicio de Rentas
Internas en la deteccion y control de esquemas de evasién fiscal internacional y para
promover la transparencia tributaria? Esta pregunta delimita el objeto de analisis y
proporciona el hilo conductor que atraviesa los tres capitulos del trabajo: el examen del
entorno normativo internacional, el analisis juridico del Acuerdo y la evaluacién de sus
efectos previsibles deben responder, en conjunto, a esta interrogante.

La hipdtesis de trabajo sostiene que el Acuerdo se ajusta en lo sustancial a los
estandares de la OCDE y el CIAT, y constituye potencialmente una herramienta idénea
para fortalecer las capacidades de fiscalizacion internacional del SRI y para contribuir al
fortalecimiento de la transparencia fiscal; sin embargo, su eficacia efectiva dependeréa de
manera critica de la capacidad institucional del SRI para implementarlo, de los
mecanismos de coordinacion bilateral y de la voluntad politica sostenida de ambas partes.
Esta hipotesis reconoce expresamente el caracter prospectivo del andlisis: dado que el
instrumento es de reciente entrada en vigor, los efectos que aqui se evaltan son previsibles

con base en evidencia comparada, no resultados demostrados empiricamente.

6 José Vicente Troya Jaramillo, Derecho internacional tributario (Quito: Corporacion Editora
Nacional, 2008), 14.
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La metodologia empleada es de tipo juridico-dogmatico, descriptiva y
comparativa. EI método juridico principal es el anélisis dogmatico-normativo de las
disposiciones del Acuerdo, contrastadas con los modelos internacionales de referencia
(OCDE y CIAT). A este se sumd el método comparativo, que permite examinar
experiencias de implementacion de acuerdos similares en América Latina (Argentina,
Colombia, Chile) como base para la evaluacion del impacto potencial ecuatoriano. Las
unidades de analisis son: el texto del Acuerdo y sus disposiciones sustanciales; el marco
normativo nacional e internacional aplicable; y los indicadores comparados de
recaudacion y transparencia. Los criterios utilizados para la evaluacion del impacto
potencial son: el grado de alineacién del instrumento con los estandares OCDE, el nivel
de cooperacion observado en experiencias comparables con jurisdicciones similares, y la
capacidad institucional documentada del SRI. Las limitaciones del estudio son las
inherentes al caracter prospectivo del analisis: los efectos evaluados son previsibles, no
constatados, y la comparacion entre jurisdicciones distintas exige cautela metodolégica,
pues los resultados obtenidos por paises como Argentina o Colombia no garantizan
automaticamente resultados equivalentes para Ecuador. Las principales fuentes
académicas utilizadas son las obras de Calderdn Carrero, Carbajo Vasco y Porporatto,
Troya Jaramillo, y Carpio Rivera, Montafio Galarza y Villegas Landézuri, que ofrecen
los marcos tedricos fundamentales para el andlisis del derecho tributario internacional.
Como fuentes primarias se utilizan el texto del Acuerdo, el Dictamen de la Corte
Constitucional, las resoluciones del SRI y los documentos oficiales de la OCDE v el
CIAT.

Dado que el Acuerdo es de reciente entrada en vigor, el analisis del impacto se
proyecta sobre la base de evidencia comparada internacional y de los primeros
indicadores disponibles, reconociendo explicitamente las limitaciones inherentes a la
evaluacion de un instrumento en sus etapas iniciales de implementacion. La investigacion
aspira a constituir un aporte Gtil tanto para la academia como para los operadores
juridicos, los funcionarios de la administracion tributaria y los hacedores de politica
publica que deberan disefiar las estrategias de implementacion del Acuerdo y de futuros

instrumentos de cooperacion tributaria internacional.
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Capitulo primero
La cooperacion internacional en materia tributaria

y el problema de las jurisdicciones de opacidad

El presente capitulo construye el marco teoérico e institucional que sirve de
sustento a los andlisis desarrollados en los capitulos posteriores. En una primera parte, se
examina el fendmeno de la globalizacion financiera y sus implicaciones estructurales para
la soberania fiscal de los Estados, con particular atencion a la distincion entre poder
tributario y potestades de gestion administrativa. A continuacion, se analiza la evolucién
de los estandares internacionales de transparencia fiscal impulsados por la OCDE vy el
Foro Global, incluyendo la creciente relevancia de las clausulas de intercambio de
informacidn en los convenios para evitar la doble imposicion internacional y el régimen
andino de la Decisidn 578 de la CAN. Finalmente, se contextualiza la situacion especifica
de Panama como jurisdiccion de opacidad y la trayectoria del Ecuador en la construccion

de su red de instrumentos de cooperacion tributaria internacional.

1. La globalizacién financiera y sus desafios para la soberania fiscal: De la
competencia a la cooperacion tributaria

La globalizacion financiera, entendida como la creciente integracion de los
mercados de capital a escala mundial, ha transformado de manera profunda las
condiciones bajo las cuales los Estados ejercen su soberania tributaria. Este proceso, que
se intensificd notablemente desde la década de 1980 con la desregulacion financiera
impulsada por los paises anglosajones, ha generado asimetrias estructurales entre la
movilidad del capital y la inherente territorialidad de las administraciones tributarias
nacionales. Como sefiala José Manuel Calderdn Carrero, la globalizacion financiera ha
creado condiciones que los Estados individualmente no pueden corregir, haciendo
imprescindible la cooperacion internacional para preservar la integridad de los sistemas
fiscales nacionales.”

El capital, en su forma mas liquida, como depdsitos bancarios, inversiones

financieras, derechos sobre sociedades andnimas, puede desplazarse de una jurisdiccion

" José Manuel Calderon Carrero, La incidencia de la globalizacién en la configuracion del
ordenamiento tributario del siglo XXI (Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2006), 22.
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a otra en cuestion de horas, mientras que las administraciones tributarias nacionales
operan bajo marcos legales cuyo alcance territorial esta definido por las fronteras del
Estado. Esta asimetria fundamental genera incentivos estructurales para que los
contribuyentes con mayor capacidad econdémica, quienes son precisamente quienes
disponen de los recursos necesarios para acceder a estructuras offshore, se aprovechen de
la opacidad transfronteriza como mecanismo de reduccion de su carga tributaria efectiva.
El resultado es una redistribucion involuntaria de la carga fiscal desde los contribuyentes
con movilidad internacional hacia aquellos que no pueden acceder a las mismas
estrategias, con evidentes consecuencias regresivas sobre la equidad del sistema
tributario.®

En este escenario, la competencia fiscal internacional adquiri6 una doble
dimensidn. Por un lado, se desarroll6 una competencia fiscal legitima entre jurisdicciones
que ofrecen entornos regulatorios y tributarios favorables para atraer inversion extranjera
directa, lo que la doctrina anglosajona denomina “tax competition”. Por otro, emergi6 una
competencia fiscal nociva o perniciosa “harmful tax competition”, en la terminologia de
la OCDE, caracterizada por la oferta de regimenes tributarios privilegiados, escasa
transparencia y negativa a cooperar con otras administraciones tributarias, que facilita la
evasion y el ocultamiento de activos. La distincion entre ambas modalidades de
competencia no siempre es nitida en la practica, lo que ha generado debates doctrinales
de largo alcance sobre los limites de la soberania fiscal en el contexto de la integracion
financiera global.®

La distincion conceptual entre evasion, elusién y planificacion fiscal agresiva es
fundamental para comprender el fendémeno objeto de estudio. La evasion fiscal, es el
incumplimiento ilegal de las obligaciones tributarias mediante el ocultamiento de
ingresos, activos o transacciones, se distingue de la elusion fiscal, que consiste en el
aprovechamiento de vacios o inconsistencias del ordenamiento juridico para reducir la
carga tributaria de manera formalmente licita, aunque contraria al espiritu de la ley. La
planificacion fiscal agresiva, por su parte, se sitla en una zona gris entre ambas, al utilizar
estructuras artificiales que, si bien pueden ser técnicamente legales, contrarian el

propdsito de las normas tributarias. Los acuerdos de intercambio de informacién son

8 Ibid., 27.
° Ibid., 35.
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relevantes principalmente para la lucha contra la evasion, aunque también pueden
contribuir a identificar estructuras de planificacion agresiva.'

La respuesta a estas problematicas exigio, desde el plano de la politica tributaria
internacional, una transicion del paradigma de la competencia hacia el de la cooperacion.
Esta evolucion no fue lineal ni inmediata. Durante décadas, los Estados mantuvieron una
actitud de relativa tolerancia hacia las jurisdicciones de opacidad, en parte por los
intereses financieros en juego y en parte por la dificultad de articular mecanismos de
cooperacion multilateral efectivos. Fue necesaria la convergencia de factores como la
presion politica post-crisis financiera, los escandalos derivados de filtraciones masivas de
datos offshore y el impulso decisivo de la OCDE y el G20 para que la transparencia fiscal
se consolidara como estandar internacional no negociable.!

El Plan de Accion contra la Erosién de la Base Imponible y el Traslado de
Beneficios (BEPS, por sus siglas en inglés), lanzado por la OCDE en 2013, marc6 un
punto de inflexién en esta evolucién. Las quince acciones del Plan BEPS apuntaron a
cerrar las principales brechas del sistema fiscal internacional que permitian a las
multinacionales trasladar artificialmente sus beneficios hacia jurisdicciones de baja
tributacion. La Accion 5, referida a las practicas fiscales perniciosas y el intercambio
espontaneo de informacion sobre resoluciones fiscales (tax rulings), la Accion 13, sobre
presentacion de informes pais por pais (Country-by-Country Reporting), y la Accion 15,
que culmino en el Instrumento Multilateral (MLI), son los hitos mas relevantes en el
contexto de este trabajo. Su adopcidn progresiva por parte de los paises miembros de la
OCDE vy del G20 ha reconfigurado de manera permanente el paisaje del derecho fiscal
internacional .2

Para Ecuador, una economia de renta media con una base tributaria relativamente
estrecha y una significativa dependencia de los ingresos fiscales para el financiamiento
del gasto publico y de las politicas sociales, los desafios de la globalizacion financiera
han tenido implicaciones especialmente agudas. La fuga de capitales hacia jurisdicciones
offshore y la utilizacidn de estructuras societarias opacas para eludir o evadir obligaciones

tributarias han representado una pérdida significativa de ingresos para el fisco

10 OCDE, Addressing Base Erosion and Profit Shifting (Paris: OCDE Publishing, 2013), 14-17.
Véase también José Manuel Calderdén Carrero, “La incidencia de la globalizacion en la configuracion del
ordenamiento tributario: Claroscuros de la OCDE”, Cronica Tributaria, n.° 109 (2003): 59-77.

11 OCDE, Plan de Accion contra la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios
(BEPS) (Paris: OCDE, 2013). https://www.oecd.org/es/publications/plan-de-accion-contra-la-erosion-de-
la-base-imponible-y-el-traslado-de-beneficios_9789264207813-es.html.

12 OCDE, Plan BEPS 2013.
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ecuatoriano. Aunque la cuantificacion precisa resulta dificil por la propia naturaleza
opaca de los flujos financieros involucrados, las investigaciones del IC1J y de organismos
como Global Financial Integrity sugieren que los flujos ilicitos desde Ecuador hacia

jurisdicciones offshore ascienden a varios cientos de millones de délares anuales.*®

1.1. La soberania fiscal en el contexto de la integracion financiera global

El principio de soberania fiscal, la facultad exclusiva del Estado de determinar y
recaudar tributos dentro de su territorio, encuentra sus fundamentos tanto en el derecho
internacional publico como en los ordenamientos constitucionales nacionales. En
Ecuador, el articulo 300 de la Constitucion de la Republica establece los principios que
rigen el régimen tributario: generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad
administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Todos
estos principios se ven directamente afectados cuando las practicas de evasion y opacidad
offshore erosionan la base imponible y socavan la aplicacion igualitaria de las normas
tributarias.

La globalizacién financiera desafia esta soberania de manera estructural, pues la
movilidad del capital no reconoce fronteras mientras que las potestades tributarias del
Estado tienen un alcance esencialmente territorial. Troya Jaramillo ha sefialado que los
conflictos de jurisdiccion tributaria internacional son inherentes a la coexistencia de
sistemas tributarios nacionales en un entorno de libre circulacidn de capitales, y que su
resolucion solo puede lograrse mediante mecanismos convencionales de cooperacion
entre Estados. Esta observacion, formulada con base en la experiencia latinoamericana,
cobra especial relevancia para entender el rol de los acuerdos de intercambio de
informacién como instrumentos de recuperacién de soberania fiscal efectiva en un
entorno globalizado.*

Desde la perspectiva del derecho tributario internacional, la soberania fiscal tiene
dos dimensiones complementarias: la soberania formal: la facultad de dictar normas
tributarias con vocacién universal dentro del territorio y respecto de los nacionales; y la
soberania efectiva: la capacidad real de recaudar los tributos que legalmente
corresponden. La globalizacién financiera afecta principalmente la segunda dimensién:

los Estados siguen siendo formalmente soberanos en materia fiscal, pero su capacidad

BKristina Amerhauser, Flujos financieros ilicitos en América Latina, 12 de junio de 2024.
https://www.rosalux.org.ec/flujos-financieros-ilicitos-en-america-latina/.
14 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 42.
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efectiva de recaudar se ve erosionada por la disponibilidad de estructuras offshore que
permiten a los contribuyentes sustraer activos y rentas del alcance del fisco. Los acuerdos
de intercambio de informacion son, en este sentido, instrumentos de recuperacion de
soberania fiscal efectiva.’®

El marco conceptual del presente trabajo reconoce, siguiendo a Calderon Carrero,
que la soberania fiscal en el siglo XXI no puede entenderse ya como una prerrogativa
exclusivamente nacional y ejercida en forma aislada, sino como una competencia que se
ejerce de manera cooperativa con otros Estados, en el marco de instrumentos bilaterales
y multilaterales que crean un entorno de transparencia fiscal compartida. En este contexto,
la suscripcion de acuerdos de intercambio de informacion tributaria es una expresion de
soberania, no una renuncia a ella, pues amplia la capacidad efectiva de la administracion
tributaria para hacer cumplir la ley dentro de su propio territorio.*8

Conviene precisar, en este punto, la distincion conceptual entre soberania fiscal y
poder tributario, por un lado, y potestades de gestion de la administracion tributaria, por
otro. La soberania fiscal y el poder tributario aluden a la facultad del Estado de crear,
modificar y extinguir tributos mediante acto normativo, prerrogativa inherente al ejercicio
de la soberania politica que ningln instrumento de cooperacion internacional viene a
afectar. Lo que los acuerdos de intercambio de informacion fortalecen no es el poder
normativo del Estado, que permanece intacto, sino las potestades de gestion de la
administracion tributaria: es decir, las facultades de aplicacion, control y recaudacion de
los tributos ya establecidos por la ley. En la terminologia de Mauricio Plazas Vega, quien
distingue con precision los distintos momentos de la tributacion (creacion, aplicacion y
recaudacion), los acuerdos de intercambio de informacion actdan en el segundo y tercer
momento: no estan disefiados para crear nuevos tributos, sino para asegurar que los ya
existentes sean aplicados y recaudados de manera efectiva respecto de todos los
contribuyentes, incluidos quienes operan desde jurisdicciones extranjeras.!’ Este matiz es
relevante para una comprension precisa del alcance del Acuerdo Ecuador-Panaméa y de

su impacto en la capacidad de gestion tributaria del SRI.

15 1bid., 50.

16 Calderdn Carrero, La incidencia de la globalizacion, 42.

17 Mauricio A. Plazas Vega, Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, vol. 2, 3.2 ed.
(Bogota: Temis, 2017), 112-118.
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1.2. De la competencia fiscal nociva a los estandares de transparencia: la
respuesta de la OCDE

La OCDE identifico formalmente el problema de la competencia fiscal perniciosa
en su influyente informe de 1998, Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue.
Dicho documento establecio los criterios para distinguir entre regimenes tributarios
preferenciales legitimos y practicas fiscales perniciosas, y sent6 las bases del trabajo
posterior del Foro Global. Los cuatro criterios identificados en el informe de 1998:
tributacion nominal nula o muy reducida, falta de transparencia, ausencia de intercambio
efectivo de informacion, y falta de actividad econdmica sustancial, siguen siendo hoy los
pilares conceptuales con los que se evaluan las jurisdicciones en el contexto de las listas
de paraisos fiscales y regimenes de menor imposicion.®

En el dmbito latinoamericano, el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT) ha cumplido un papel complementario al de la OCDE en la promocién
de la transparencia y el intercambio de informacion. A través de su Manual para la
Implantacion y Préctica del Intercambio de Informacion y de sus programas de
capacitacion técnica, el CIAT ha contribuido a fortalecer las capacidades institucionales
de las administraciones tributarias de la region para implementar los estandares
internacionales y negociar acuerdos de intercambio de informacion. Su labor ha sido
especialmente relevante para paises como Ecuador, que cuentan con administraciones
tributarias técnicamente solidas pero con recursos limitados para gestionar relaciones
bilaterales de cooperacion internacional.*®

El giro hacia la transparencia como estandar global tuvo un impulso definitivo con
la crisis financiera de 2008 y los escandalos subsecuentes de evasion fiscal masiva,
comenzando con el caso UBS en los Estados Unidos en 2009, que reveld que el banco
suizo habia ayudado a miles de contribuyentes norteamericanos a evadir impuestos a
través de cuentas secretas, y continuando con las sucesivas filtraciones de datos offshore:
HSBC Swissleaks (2015), Panama Papers (2016), Paradise Papers (2017) y Pandora
Papers (2021). La presion del G20 para combatir los paraisos fiscales y el secreto bancario

resultd determinante para acelerar la adopcién del Estandar Comun de Reporte (CRS) de

18 OCDE, Informe Anual Foro Global 2024, 7.
19 Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), Manual CIAT para la
Implantacion y Practica del Intercambio de Informacion para Fines Tributarios (Panama: CIAT, 2006), 3.
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la OCDE en 2014, que introdujo el intercambio automatico de informacidn sobre cuentas
financieras como herramienta sistémica.?

El marco normativo internacional resultante de este proceso de consolidacion es
multidimensional. En primer lugar, el articulo 26 del Modelo de Convenio Tributario de
la OCDE (2017) establece el estandar de intercambio de informacion a peticion (EOIR)
que sirve de base para la mayoria de los CDI y TIEA vigentes. En segundo lugar, el
Estandar Comun de Reporte (CRS), adoptado por la OCDE en 2014 y desarrollado en su
Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién sobre Cuentas Financieras, 2.2
ed. (2017), articula el intercambio automatico de informacion sobre cuentas financieras
entre mas de 110 jurisdicciones. En tercer lugar, la Accién 13 del Plan de Accion BEPS
de la OCDE (2013) introduce el intercambio automatico de reportes pais por pais de
grupos multinacionales. En cuarto lugar, la Convencién Multilateral sobre Asistencia
Administrativa Mutua en Materia Fiscal amplia el alcance de la cooperacion mas alla de
los instrumentos bilaterales. En el caso ecuatoriano, esto resulta particularmente relevante
para el SRI porque el pais participa simultaneamente en el CRS, en la Declaracion de
Punta del Este y en los TIEA bilaterales, lo que exige una coordinacién institucional entre
los distintos mecanismos para maximizar la eficacia de la fiscalizacion internacional y

evitar duplicaciones o lagunas en el control de contribuyentes con presencia offshore.?

1.3. El rol del Ecuador en la agenda global de transparencia fiscal

La posicion de Ecuador en la agenda global de transparencia fiscal ha
evolucionado significativamente en las Ultimas dos décadas. De ser un pais con escasa
red de instrumentos de cooperacion tributaria y limitada participacién en los foros
multilaterales de gobernanza fiscal, Ecuador ha pasado a ser un actor activo del Foro
Global de la OCDE, signatario de la Declaracion de Punta del Este sobre transparencia
fiscal en América Latina, y protagonista de la suscripcion de acuerdos bilaterales de
intercambio de informacion con jurisdicciones clave.??

Este proceso de insercién en la arquitectura global de transparencia fiscal no ha

sido exento de dificultades. La doctrina especializada ecuatoriana, en particular los

20 OCDE, Estandar para el Intercambio Automatico de Informacion sobre Cuentas Financieras
en Materia Fiscal, 2.2 ed. (Paris: OCDE, 2017), 12. https://www.oecd.org/es/publications/estandar-para-el-
intercambio-automatico-de-informacion-sobre-cuentas-financieras-segunda-edicion_9789264268074-
es.html.

21 OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017, Comentarios al art. 26, parr. 5.

22 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de Progreso de la Declaracion
de Punta del Este (Paris: OCDE Publishing, 2024), 12-5.
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trabajos de Carpio Rivera, Montafio Galarza y Villegas Landazuri, ha sefialado que la
politica tributaria internacional del Ecuador durante la primera y segunda décadas del
siglo XXI se caracterizé por una relativa pasividad en la negociacion de instrumentos de
intercambio de informacion, con un enfoque predominantemente unilateral en la lucha
contra la evasion offshore que se traducia en la elaboracién de listas de regimenes de
menor imposicion y en la imposicion de cargas tributarias adicionales a las transacciones
con dichas jurisdicciones, sin avanzar suficientemente en la construccion de mecanismos
de cooperacion bilateral 3

La suscripcion del TIEA con los Estados Unidos en 2021 marc6 un cambio de
paradigma en esta estrategia, que se consolida con el Acuerdo con Panamé de 2025. Esta
evolucion refleja el reconocimiento institucional, materializado en la politica del SRI y
en la agenda de negociaciones del Ministerio de Relaciones Exteriores, de que los
instrumentos unilaterales tienen un alcance limitado frente a la opacidad estructural de
ciertas jurisdicciones, y de que la cooperacién bilateral directa con dichas jurisdicciones
es la herramienta més eficaz para acceder a la informacion necesaria para la fiscalizacion

efectiva de los contribuyentes ecuatorianos con exposicion offshore.?*

2. La evolucidn de los estdndares internacionales de transparencia: El rol de la
OCDE y el Foro Global

La OCDE ha sido el principal motor de la evolucion de los estandares
internacionales de transparencia fiscal, en particular a través del Foro Global sobre
Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Tributarios, creado en su formato
actual en 2009 y que agrupa hoy a méas de 170 jurisdicciones. En el caso ecuatoriano, esto
resulta particularmente relevante para el SRI porque Ecuador es miembro del Foro Global
y esta sujeto a sus revisiones por pares, cuyos resultados determinan la calificacion de
cumplimiento del pais y, en Gltima instancia, sus condiciones de acceso a los mercados
financieros internacionales y su posicion frente a jurisdicciones con las que negocia
acuerdos de intercambio de informacion. El Foro Global opera mediante un sistema de
revisiones por pares que evalta el cumplimiento de sus miembros con los estandares de

intercambio de informacién a peticion y con el estandar de intercambio automatico de

23 Romeo Carpio Rivera, César Montafio Galarza y Pablo Villegas Landazuri, coords., Tratado de
Fiscalidad Internacional para el Ecuador (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador / lus
et Historiae, 2019), 760.

24 1bid., 761.
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informacidn, produciendo calificaciones que van desde Compliant (conforme) hasta Non-
Compliant (no conforme), pasando por Largely Compliant (en gran medida conforme) y
Partially Compliant (parcialmente conforme).?

El estandar de intercambio de informacion a peticion (EOIR) fue el primero en
consolidarse como referencia internacional. Articulado en el art. 26 del Modelo de
Convenio Tributario de la OCDE, este estandar establece la obligacion de los Estados de
proporcionar, a solicitud de la autoridad competente de la contraparte, toda informacion
que sea "previsiblemente relevante” para la aplicacion de su legislacion tributaria interna.
El estandar se aplica tanto en el contexto de convenios para evitar la doble imposicion
(CDI) como de acuerdos especificos de intercambio de informacion (TIEA). Su adopcion
generalizada ha transformado el paisaje de la cooperacion tributaria internacional,
permitiendo que administraciones tributarias de todo el mundo accedan a informacion
sobre activos y transacciones que anteriormente permanecian ocultas detras del secreto
bancario o corporativo.?®

La adopcion del Estandar Comun de Reporte (CRS) en 2014 representd un salto
cualitativo hacia el intercambio automatico de informacion sobre cuentas financieras
(AEOQOI). A través de este mecanismo, las instituciones financieras estan obligadas a
identificar las cuentas de no residentes y a reportar automéaticamente la informacion
pertinente a sus autoridades tributarias nacionales, quienes a su vez la transmiten a los
paises de residencia de los titulares de las cuentas. A finales de 2024, mas de 110
jurisdicciones participaban en intercambios automaticos bajo el CRS, habiendo
intercambiado informacion sobre més de 123 millones de cuentas financieras con activos
valorados en decenas de billones de ddlares. Este volumen de informacion hace del CRS
el instrumento de control tributario transfronterizo mas potente jamas creado.?’

Las evaluaciones del Foro Global tienen una importancia practica considerable,
pues sus resultados influyen directamente en las listas de jurisdicciones no cooperativas
elaboradas por la Union Europea, la OCDE y los propios Estados miembros, con las
consecuencias tributarias y financieras que ello conlleva. Una calificacion negativa puede

acarrear la imposicion de retenciones adicionales sobre pagos transfronterizos,

% OCDE, Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes:
Information Brief (Paris: OCDE Publishing, 2024), 3-5.

% OCDE, Modelo de Convenio Tributario sobre la Renta y sobre el Patrimonio: Edicién
Condensada 2017 (Paris: OCDE, 2017), art. 26, parr. 1.

2T OCDE, Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, 2.2
ed. (Paris: OCDE Publishing, 2017), 7-9.
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restricciones de acceso a mercados de capitales, exclusion de programas de asistencia
técnica y financiera internacionales, y deterioro de la reputacion financiera que puede
afectar las condiciones de acceso a los mercados de deuda soberana. Esto resulta
especialmente significativo para Ecuador, cuya calificacion Largely Compliant obtenida
en la revision de segunda ronda del Foro Global de 2024 es susceptible de mejora en
futuras evaluaciones, y cuyas condiciones de financiamiento soberano son sensibles a
cualquier variacion en su reputacion fiscal internacional. En este sentido, la suscripcion
del Acuerdo con Panama contribuye directamente a fortalecer la posicion ecuatoriana
ante el Foro Global, al ampliar la red bilateral de intercambio de informacién con una de
las jurisdicciones historicamente méas relevantes para los contribuyentes ecuatorianos.
Este conjunto de incentivos ha sido igualmente determinante para motivar a Panama a
adoptar reformas legislativas e institucionales en materia de transparencia, incluyendo la
firma del Acuerdo de 2025.28

2.1. El Modelo de Convenio Tributario de la OCDE y el articulo 26

El articulo 26 del Modelo de Convenio Tributario de la OCDE (2017) constituye
la piedra angular del sistema internacional de intercambio de informacion tributaria. Su
parrafo 1 establece la obligacion de las partes contratantes de intercambiar informacion
que sea "previsiblemente relevante" para la correcta aplicacion del convenio o de la
legislacion interna relativa a los impuestos comprendidos. Los Comentarios de la OCDE
al articulo 26, en particular sus parrafos 5 a 5.2, precisan que el estandar de previsible
relevancia tiene por objeto permitir un intercambio de informacién lo méas amplio posible,
sin que los Estados puedan realizar "busquedas indiscriminadas de informacion™ (fishing
expeditions) no fundamentadas en indicios razonables de incumplimiento fiscal. Esto
resulta particularmente relevante para el SRI porque el art. 5 del Acuerdo Ecuador-
Panama de 2025 recoge expresamente este estandar, al exigir a la parte requirente que
acredite el interés que justifica la solicitud y declare que el requerimiento es conforme
con su derecho y practicas administrativas, lo que obliga a la administracion ecuatoriana

a fundar adecuadamente cada solicitud dirigida a la Direccién General de Ingresos de

28 OCDE, Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Tributarios:
Ecuador 2024  (Segunda  Ronda, Revision ~ Combinada)  (Paris: OCDE,  2024).
https://www.oecd.org/en/publications/global-forum-on-transparency-and-exchange-of-information-for-
tax-purposes-ecuador-2024-second-round-combined-review_76eb159b-en.html.
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Panama4, acreditando la previsible relevancia de la informacidn requerida para un proceso
de fiscalizacion concreto.?®

La version 2017 del art. 26 del Modelo de Convenio Tributario de la OCDE
incorpor6 importantes avances respecto de versiones anteriores, segin se documenta en
las sucesivas ediciones de los Comentarios al Modelo. En particular, se elimino la
posibilidad de invocar el secreto bancario como obstaculo para el intercambio de
informacion, se establecié la obligacion de proporcionar informacion aun cuando el
Estado requerido no la necesite para sus propios fines tributarios, y se reforzaron las
garantias de confidencialidad. El parr. 4 del art. 26, introducido por la revision del Modelo
en 2005 y reproducido en el Modelo TIEA de la OCDE, impide que los Estados invogquen
el secreto bancario o la ausencia de interés tributario domestico como causales de
denegacion. En el caso ecuatoriano, esto resulta particularmente relevante para el SRI
porque el art. 5, parr. 4 del Acuerdo con Panaméa de 2025 recoge expresamente esta
prohibicidn, neutralizando el secreto bancario panamefio, histéricamente anclado en el
art. 74 del Decreto Ley N.° 9 de 1998, como escudo frente a las solicitudes de informacion
tributaria ecuatorianas, lo que constituye uno de los avances mas significativos del
instrumento desde la perspectiva de las capacidades de fiscalizacion del SRI1.°

Los Comentarios al art. 26 elaborados por la OCDE tienen un valor hermenéutico
de primera importancia para la interpretacion de los acuerdos bilaterales que siguen el
modelo de dicho articulo, incluyendo el Acuerdo Ecuador-Panama de 2025. Si bien los
Comentarios no son técnicamente vinculantes en el plano del derecho internacional, la
practica de los Estados y de los tribunales tributarios ha reconocido ampliamente su
relevancia como guia de interpretacion de los tratados fiscales. La Corte Constitucional
del Ecuador, en su Dictamen 14-25-TI1/25, implicitamente reconoci6 este valor
hermenéutico al contrastar las disposiciones del Acuerdo con los estandares
internacionales en el marco del control previo de constitucionalidad.!

El CIAT ha desarrollado sus propios instrumentos complementarios a los modelos
de la OCDE, adaptados a las particularidades de las administraciones tributarias
latinoamericanas. EI Acuerdo de Intercambio de Informacién del CIAT (AlI-CIAT) y su

Manual sobre el Intercambio de Informacidn ofrecen marcos de referencia que toman en

29 OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017, art. 26 (1).

30 OCDE, Modelo de Convenio Tributario sobre la Renta y sobre el Patrimonio: Version
Abreviada 2017 (Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2019), Comentarios al art. 26, parrs. 19-19.3.

31 OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017, Comentarios al art. 26, parr. 3.
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consideracion las diferencias en los niveles de desarrollo institucional y las necesidades
especificas de los paises de la region. En particular, el manual del CIAT presta especial
atencion a los aspectos operativos del intercambio de informacién: procedimientos de
formulacidn de solicitudes, plazos, causales de denegacidn, tratamiento de la informacién

recibida, que resultan esenciales para la implementacion practica de los acuerdos.*

2.2. El Foro Global: evaluacién por pares y su impacto en América Latina

El mecanismo de revisiones por pares del Foro Global ha probado ser un
instrumento eficaz para promover el cumplimiento de los estandares de transparencia. La
primera ronda de revisiones, completada entre 2010 y 2016, evalu6 el marco juridico y
regulatorio de las jurisdicciones miembros (Fase 1) y su implementacién practica (Fase
2). En la segunda ronda, iniciada en 2016, el Foro Global ha evaluado el cumplimiento
tanto del estandar EOIR como del estandar AEOI, adoptando un enfoque integrado que
examina simultaneamente el marco legal y la practica administrativa.

Para la region latinoamericana, las evaluaciones del Foro Global han tenido un
efecto catalitico sobre la agenda de transparencia fiscal. Segun el informe Transparencia
Fiscal en América Latina 2024 de la OCDE, la regién ha experimentado avances
significativos en la expansion de su red de instrumentos bilaterales de intercambio de
informacion: el nimero de relaciones de intercambio activas en la region crecié en un
30 % entre 2018 y 2024, y el nimero de solicitudes de informacion formuladas por las
administraciones tributarias latinoamericanas se incrementd de manera sostenida en el
mismo periodo. En el caso ecuatoriano, estos avances regionales tienen una correlacion
directa con la politica del SRI de ampliar su red de acuerdos de intercambio de
informacién, politica de la que el Acuerdo con Panama de 2025 es el mas reciente y
significativo resultado, al colmar la principal laguna que subsistia en dicha red.3*

En el caso de Ecuador, la revision de segunda ronda del Foro Global publicada en
2024 arrojé una calificacion Largely Compliant con el estandar de intercambio de
informacién a peticion, reconociendo los avances significativos del pais en la
construccién de su red de instrumentos bilaterales y en el fortalecimiento de las

capacidades institucionales del SRI. No obstante, el informe identificé areas de mejora

32 CIAT, Manual EOI 2006, 10-2.

33 OCDE, Informe Anual Foro Global 2024, 9.

3 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de Progreso de la Declaracion
de Punta del Este (Paris: OCDE Publishing, 2024), 22-3.
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en materia de la supervision de personas juridicas con acciones al portador y de la
disponibilidad de informacién sobre beneficiarios finales en el registro mercantil
ecuatoriano. La suscripcion del Acuerdo con Panamd, al ampliar la red de instrumentos
bilaterales de Ecuador, contribuira positivamente a la proxima evaluacion del Foro
Global *®

La tabla siguiente resume el estado de la red de instrumentos de intercambio de
informacion de Ecuador al momento de la suscripcién del Acuerdo con Panama,

ilustrando el avance progresivo del pais en la construccion de esta red.

Tabla 1
Red de instrumentos de intercambio de informacion tributaria de Ecuador (seleccidn)
Contraparte Tipo de Afio de suscripcion Estado
instrumento
Alemania CDI (art. 26) 1987 En vigor
Francia CDI (art. 26) 1994 En vigor
Espana CDI (art. 26) 2011 En vigor
Italia CDI (art. 26) 1984 En vigor
Suiza CDI (art. 26) 1994 En vigor
EE.UU. TIEA 2021 En vigor (2022)
Panama TIEA 2025 En vigor (2026)

Fuente: OCDE, Foro Global Ecuador 2024 (Segunda Ronda) y SRI
Elaboracion propia

En cuanto a Panama, su evolucion en el Foro Global ha sido objeto de escrutinio
internacional sostenido. Tras figurar en las listas negra y gris de la OCDE en los afios
posteriores a la creacién del Foro Global, Panama logr6 una calificacion Largely
Compliant en 2016, fruto de reformas legislativas. Sin embargo, su inclusion en la lista
de jurisdicciones no cooperativas de la Unién Europea en 2020 puso de manifiesto que
las deficiencias estructurales de su sistema financiero y societario no habian sido
plenamente subsanadas. La presién combinada de la UE, la OCDE y la FATF (Grupo de
Accién Financiera Internacional) ha sido determinante para motivar las reformas
legislativas adoptadas por Panama en los ultimos afios, incluyendo la suscripcion del

Acuerdo con Ecuador.®®

35 OCDE, Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes, Peer
Review of Ecuador (Second Round): Combined Review (Paris: OCDE Publishing, 2024), parr. 8.

% RTVE.es, Panama regresa a la lista negra de paraisos fiscales, 18 de febrero de 2020.
https://www.rtve.es/noticias/20200218/panama-regresa-a-lista-negra-paraisos-fiscales-segun-union-
europea/2002311.shtml.
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2.3. El intercambio automatico de informacion: el CRSy el AEOI en Ecuador

Ecuador se adhirio al Estdndar Comdn de Reporte (CRS) de la OCDE
comprometiéndose a iniciar intercambios automaticos de informacion sobre cuentas
financieras. Este compromiso se materializé en la incorporacion del pais al sistema de
Intercambio Automatico de Informacion Financiera (AEOI), con la creacion de la
obligacién para las instituciones financieras ecuatorianas de identificar y reportar las
cuentas de titulares no residentes. El SRI publico en 2024 una presentacion institucional
sobre el Anexo CRS, que establece el marco operativo para el cumplimiento de estas
obligaciones por parte de bancos, cooperativas de ahorro y crédito, compafiias de seguros
y otros intermediarios financieros.*’

La participacion de Ecuador en el CRS tiene implicaciones de doble via: por un
lado, las instituciones financieras ecuatorianas deben reportar las cuentas de no residentes
al SRI para su transmision a las autoridades tributarias de los paises de residencia; por
otro, Ecuador recibe informacion sobre las cuentas que sus residentes mantienen en
instituciones financieras de otros paises participantes. Esta segunda via es de especial
relevancia para la fiscalizacién de los contribuyentes ecuatorianos con activos en el
exterior. La incorporacion de Panaméa a los intercambios automaticos bajo el CRS
ampliaria de manera sustancial la informacion disponible para el SRI sobre las finanzas

offshore de los contribuyentes ecuatorianos.®

2.4. El intercambio de informacion en los convenios para evitar la doble
imposicién y el régimen andino

Para comprender cabalmente el valor y el contexto del Acuerdo Ecuador-Panama
de 2025, es necesario examinar la evolucion histérica del intercambio de informacion en
el sistema tributario internacional. Este fendmeno describe una trayectoria progresiva de
creciente relevancia: inicialmente, el intercambio de informacion aparecia tan solo como
una clausula accesoria en los convenios para evitar la doble imposicion (CDI); con el
tiempo, fue adquiriendo autonomia normativa y se materializd en instrumentos

especificos de intercambio de informacién, como el Acuerdo de 2025. Ecuador forma

87 Ecuador, Servicio de Rentas Internas; Intercambio Automatico de Informacién Financiera —
Anexo CRS, presentacion institucional (Quito: SRI, 2024). https://www.sri.gob.ec/o/sri-portlet-biblioteca-
alfresco-internet/descargar/fd768f56-578e-48b3-b92a-
761ab303ba97/11_03_2024 TALLER%20SOCIALIZACI%C3%93N.pdf.

% Ecuador, Servicio de Rentas Internas, Intercambio Automatico de Informacion sobre Cuentas
Financieras: Estandar Comun de Reporte (CRS), Anexo CRS (Quito: SRI, 2024).
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parte de esta evolucion: los CDI suscritos con Alemania (1987), Italia (1984), Francia
(1994), Suiza (1994) y Espafia (2011), entre otros, ya incluian clausulas de intercambio
de informacion basadas en el articulo 26 del Modelo de la OCDE, aungue con un alcance
limitado a los tributos objeto de cada convenio. ElI CDI suscrito con Japon en 2022, por
ejemplo, regula el intercambio de informacion en su articulo 25 y la asistencia en la
recaudacion en el articulo 26, reflejando los estandares mas recientes.® Esta trayectoria
evidencia que, desde un estadio en que la cooperacion informativa era un elemento
marginal de los CDlI, se lleg6 a un punto en que la clausula de intercambio de informacion
resulta insuficiente y se hace necesario suscribir instrumentos autonomos especificamente
dedicados a este proposito, como el TIEA con los Estados Unidos de 2021 y el Acuerdo
con Panama de 2025.

En el &mbito regional andino, la Decision 578 de la Comunidad Andina (CAN),
aprobada en 2004 bajo el denominado Régimen para Evitar la Doble Tributacion y
Prevenir la Evasion Fiscal, constituye una solucion normativa supranacional de particular
relevancia para Ecuador. Esta Decision, que constituye derecho comunitario derivado con
efecto directo y primacia sobre los ordenamientos nacionales, regula el intercambio de
informacion en su articulo 19, bajo el epigrafe “Consultas e Informacion”. Dicho articulo
establece que las autoridades competentes de los Paises Miembros (Bolivia, Colombia,
Ecuador y Per0) celebraran consultas entre si e intercambiaran la informacion necesaria
para resolver dificultades o dudas en la aplicacion de la Decision y para establecer
controles administrativos destinados a evitar el fraude y la evasion fiscal. La informacion
intercambiada bajo este articulo tiene caracter secreto y no puede transmitirse a personas
distintas de las autoridades de administracion tributaria. El articulo 19 también faculta a
las autoridades competentes para comunicarse directamente, realizar auditorias
simultaneas y utilizar la informacion para fines de control tributario, en una formula que
anticipa varios de los mecanismos que hoy se encuentran en los TIEA bilaterales. El
articulo 20 de la misma Decisidn subraya que su interpretacion debe orientarse siempre
al proposito fundamental de evitar la doble tributacion, sin que nada de lo dispuesto
impida la aplicacion de las legislaciones nacionales para prevenir el fraude y la evasion.

El valor juridico del ordenamiento comunitario andino prevalece sobre los instrumentos

39 Corte Constitucional del Ecuador, Convenio entre la Republica del Ecuador y Japén para
eliminar la doble imposicién con respecto a los impuestos sobre la renta y la prevencion de la evasion y
la elusion tributaria, Dictamen de constitucionalidad, 16 de julio de 2019, https://vlex.ec/vid/sentencia-
corte-constitucional-ecuador-874418703.
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de derecho internacional suscritos bilateralmente entre los paises miembros entre si, lo
que lo convierte en un marco de referencia inescapable para el analisis del sistema

ecuatoriano de cooperacion tributaria internacional .°

3. Panama en el contexto internacional: Antecedentes histéricos y su
caracterizacién como jurisdiccion de opacidad

Panama ocupa un lugar singular en la geografia fiscal internacional. Su desarrollo
como centro financiero offshore no es un fendmeno reciente ni accidental, sino el
producto de decisiones deliberadas de politica econdmica adoptadas a lo largo del siglo
XX, que convirtieron al pais en uno de los principales receptores mundiales de capital de
origen difuso. Comprender la trayectoria historica de Panamé como jurisdiccion de
opacidad es indispensable para contextualizar la problematica que el Acuerdo de 2025
pretende abordar y para evaluar su efectividad potencial.*

Los origenes del sistema financiero offshore panamefio se remontan a la Ley de
Sociedades Andénimas de 1927, inspirada en el modelo del Estado de Delaware de los
Estados Unidos, que establecio un régimen corporativo de extraordinaria flexibilidad y
confidencialidad. Esta ley, junto con el régimen tributario territorial adoptado por
Panam4, que grava Unicamente las rentas de fuente panamefia, exonerando las generadas
en el extranjero, cred las condiciones para la proliferacion de sociedades andnimas
constituidas bajo el derecho panamefio pero operativas en otros paises. La facilidad de
constitucion, el bajo costo operativo, la posibilidad de emitir acciones al portador, que
durante décadas una de las caracteristicas mas apreciadas por quienes buscaban
anonimato, y la ausencia de requisitos de divulgacion de informacion convirtieron a las
sociedades andnimas panamerfias en el vehiculo offshore por excelencia de América
Latina.*

La combinacion de bajo costo de constitucién de sociedades, amplio secreto en
torno a la identidad de los beneficiarios finales, ausencia de obligaciones de reporte
financiero y régimen territorial de tributacion convirtié a Panama en una jurisdiccién

especialmente atractiva para la planificacion tributaria internacional. EI ndmero de

40 Comunidad Andina, Decision 578: Régimen para Evitar la Doble Tributacion y Prevenir la
Evasién Fiscal, 5 de mayo de 2004,
https://www.comunidadandina.org/DocOficialesFiles/Gacetas/Gace1063.pdf.

41 Aitor Pérez, ¢Por qué Panama no esté en las listas de paraisos fiscales?, 23 de mayo de 2016,
https://www.realinstitutoelcano.org.

42 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 95.
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sociedades anonimas constituidas bajo la ley panamefia ha alcanzado cifras estimadas en
mas de 350.000, la gran mayoria sin ningun tipo de actividad econémica real en el pais,
utilizadas como meras estructuras de tenencia de activos o de interposicion en
transacciones internacionales. Esta masa critica de entidades offshore hizo de Panama un

nudo central en la red global de opacidad financiera.*®

3.1. Los escandalos offshore y la exposicion global de la opacidad panamefia

La filtracion en abril de 2016 de 11,5 millones de documentos del bufete
panamefio Mossack Fonseca, conocida como los Panaméa Papers, constituyé el mayor
escandalo de opacidad financiera offshore de la historia hasta ese momento. La
investigacion coordinada por el Consorcio Internacional de Periodistas de Investigacion
(ICIJ) revelo la utilizacién sistematica de estructuras societarias panamefias por parte de
jefes de Estado, politicos, empresarios y figuras publicas de mas de 200 paises para
ocultar activos, eludir sanciones y evadir impuestos. Para Ecuador, la revelaciéon tuvo
consecuencias politicas de primer orden, al involucrar a figuras del entorno politico y
empresarial ecuatoriano en el uso de las estructuras expuestas.*

Los Pandora Papers de 2021, la mayor filtracion de datos offshore hasta la fecha,
corroboraron que las practicas de opacidad panamefias persistian a pesar de las reformas
legislativas adoptadas en afios anteriores. ElI Pandora Papers Project del IC1J expuso la
participacion de ciudadanos y empresas ecuatorianas en estructuras offshore domiciliadas
en Panama y otras jurisdicciones, en algunos casos con evidentes indicios de evasion
fiscal y ocultamiento de activos al fisco ecuatoriano. Segun el informe de la Financial
Transparency Coalition sobre Ecuador y los Pandora Papers, la exposicion publica de
estas estructuras fue seguida de amenazas de muerte contra periodistas investigativos, lo
que ilustra la dimension del poder econdémico y politico involucrado en la proteccion de
estos mecanismos de opacidad.*®

Estos escandalos tuvieron un efecto directo sobre la agenda politica ecuatoriana
en materia de transparencia fiscal. La presion ciudadana e institucional generada por las

revelaciones contribuyo a reforzar el mandato del SRI para intensificar los procesos de

4 Tax Justice Network, The State of Tax Justice 2021 (Londres: TJN, 2021), 4-5.

4 International Consortium of Investigative Journalists (IC1J), “Offshore havens and hidden riches
of world leaders and billionaires exposed in unprecedented leak”, IC1J, 3 de octubre de 2021,
https://www.icij.org/investigations/pandora-papers.

4 Andrés Arauz, “Ecuador and the Pandora Papers: death threats and impunity”, Financial
Transparency Coalition, 20 de diciembre de 2021, https://financialtransparency.org.
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fiscalizacion relacionados con estructuras offshore y para avanzar en la negociacion de
instrumentos de cooperacién bilateral con las principales jurisdicciones involucradas. En
este sentido, los escandalos offshore actuaron como catalizador politico para la
suscripcion de los acuerdos TIEA con los Estados Unidos en 2021 y con Panama en
2025.4

3.2. La caracterizacion formal de Panam& en el sistema tributario

ecuatoriano

Desde la perspectiva del sistema tributario ecuatoriano, Panama fue incluido en la
lista de regimenes de menor imposicion fiscal del SRI mediante la Resolucion NAC-
DGERCGC15-00000052, que establecia los criterios de calificacion y el listado
actualizado de jurisdicciones consideradas como “paraisos fiscales” o regimenes de
menor imposicion. Esta denominacién técnica, preferida por la doctrina siguiendo a
Carbajo Vasco, evita la connotacion politica del término "paraiso fiscal" y se centra en
los elementos objetivos que determinan la calificacién: tributacion nominal nula o0 muy
reducida y falta de cooperacion en el intercambio de informacion.*’

La inclusion de Panama en esta lista implicaba la aplicacion de consecuencias
tributarias especificas y de considerable impacto préactico para los contribuyentes
ecuatorianos con relaciones econémicas con entidades panamefias. En materia de
retenciones, los pagos a residentes o domiciliados en Panama estaban sujetos a
retenciones en la fuente a la tarifa maxima del impuesto a la renta, independientemente
de la naturaleza del pago. En materia de deducibilidad, los gastos efectuados en favor de
entidades panamefias enfrentaban restricciones significativas. En materia de dividendos,
se aplicaban presunciones de distribucidn que anticipaban el gravamen sobre utilidades
no distribuidas de sociedades constituidas en Panama con accionistas ecuatorianos.*®

Estas medidas unilaterales, si bien constituian un mecanismo disuasorio
razonable, tenian limitaciones estructurales evidentes. En primer lugar, su efectividad
dependia de que el SRI tuviera conocimiento de la existencia de los activos o
transacciones sujetos a la mayor carga tributaria, precisamente el tipo de informacién que

la opacidad panamefia dificultaba obtener. En segundo lugar, la sobrecarga tributaria

4 Brenda Medina, “Ecuador president survives removal effort by national assembly following
Pandora Papers revelations” ICIJ, 8 de diciembre de 2021, https://www.icij.org.

47 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resolucién N.° NAC-DGERCGC15-00000052, Registro
Oficial Suplemento 430, 3 de febrero de 2015 (con reformas), art. 2.

48 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resolucion N.° NAC-DGERCGC15-00000052, art. 4.
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sobre las transacciones con Panama generaba distorsiones sobre las operaciones
comerciales licitas entre ambos paises, penalizando injustamente a empresas con
relaciones legitimas con contrapartes panamefias. En tercer lugar, en la medida en que las
transacciones permanecieran ocultas, las cargas adicionales resultaban inaplicables de

facto.*®

3.3. Las reformas panamefas y su evaluacion internacional

La presion internacional ejercida sobre Panama a raiz de los escandalos offshore
y de las evaluaciones negativas del Foro Global determind la adopcion de un conjunto de
reformas legislativas orientadas a mejorar la transparencia de su sistema societario y
financiero. Entre las mas relevantes se encuentran: la Ley 52 de 2016 sobre la
Acreditacion de Agentes Residentes, que establecio obligaciones de debida diligencia
para los profesionales del derecho que actian como agentes residentes de sociedades
anonimas; la Ley 23 de 2015 sobre Prevencién del Blanqueo de Capitales, que mejord el
marco de cumplimiento contra el lavado de activos; y la adopcion de sistemas de registro
de beneficiarios finales para ciertas categorias de entidades.*

No obstante, la comunidad internacional mantuvo sus reservas sobre la efectividad
real de las reformas panamefias. La Union Europea incluyé a Panaméa en su lista de
jurisdicciones no cooperativas en 2020, sefialando deficiencias persistentes en el régimen
de beneficiarios finales, en particular, la ausencia de un registro centralizado y de acceso
publico, y en los mecanismos de intercambio de informacion para fines fiscales. Esta
decision de la UE tuvo repercusiones financieras concretas para las entidades panamefas
que operan en mercados europeos y generd presion adicional sobre el gobierno panamefio
para acelerar el proceso de suscripcion de acuerdos bilaterales de intercambio de
informacion con las principales jurisdicciones.>

La Tax Justice Network, en su Indice de Paraisos Fiscales Corporativos de 2021,
situé a Panama entre las veinte jurisdicciones con mayor potencial de generar dafio fiscal
internacional. Esta clasificacion refleja la persistencia de condiciones estructurales que el

proceso de reforma solo ha corregido parcialmente: el régimen territorial de tributacion

4 Carbajo Vasco y Porporatto, “Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacion tributaria”, 93.

%0 Ricardo Cambra La Duke, “Panama logra calificacién positiva del Foro Global de la OCDE”,
Mondagq, 13de julio de 2017, https://www.mondag.com/tax-authorities/610114.

51 Esther Castro, “ ‘Inclusion de Panama en la lista de la UE no durard’ ”, Ministerio de Economia
y Finanzas de Panama, 27 de febrero de 2020, https://www.mef.gob.pa.
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continua vigente, el secreto corporativo sigue siendo significativamente mayor que en la
mayoria de los paises de la OCDE, y la industria de los agentes residentes, responsable
de la constitucion masiva de sociedades panamefias, mantiene una influencia politica
considerable que frena las reformas mas ambiciosas.>?

Es en este contexto de reformas parciales e insuficientes que la suscripcion del
Acuerdo de Intercambio de Informacion con Ecuador adquiere su pleno significado.
Desde la perspectiva panamefia, la firma del Acuerdo formo parte de la estrategia de la
administracion del presidente José Raul Mulino de diversificar y ampliar la red panamefia
de acuerdos de intercambio de informacion, con el objetivo de demostrar a la comunidad
internacional, y en particular a la Union Europea, un compromiso renovado con los
estandares de transparencia. EI ministerio de Economia y Finanzas de Panamé presento
publicamente el Acuerdo como un elemento de la estrategia de mejora de la imagen
internacional del pais.>

La remocién de Panama de la lista del SRI mediante la Resolucion NAC-
DGERCGC25-00000021 del 15 de agosto de 2025, el dia siguiente a la firma del
Acuerdo, es la expresion mas inmediata y tangible del cambio de estatus que este
instrumento genera para la relacion tributaria bilateral entre los dos paises. Esta decision
del SRI, fundamentada en el cumplimiento del criterio de cooperacion en el intercambio
de informacidn que establece la legislacidon tributaria ecuatoriana para la calificacion de
los regimenes de menor imposicion, constituye a la vez un reconocimiento de la firma del
Acuerdo como acto de cooperacion suficiente y un incentivo concreto para la parte
panamefia para cumplir con sus obligaciones bajo el instrumento.>*

En sintesis, el presente capitulo ha establecido el marco teérico e institucional que
permite comprender el Acuerdo Ecuador-Panama de 2025 en su justa dimension. La
globalizacién financiera ha generado una asimetria estructural entre la movilidad del
capital y las potestades de gestion de las administraciones tributarias, cuya resolucion
exige una cooperacion internacional sistematica. La evolucion de los estandares de la
OCDE y del Foro Global, que pasé de la clausula accesoria de intercambio de informacion
en los CDI histéricos a los instrumentos autonomos de intercambio como el TIEA, refleja

esta necesidad creciente. EI régimen andino de la Decision 578 de la CAN y la trayectoria

52 Tax Justice Network, The State of Tax Justice 2021 (Londres: TJIN, 2021), 4-5.

53 Ministerio de Economia y Finanzas de Panama, Panama firma acuerdo para el intercambio de
informacion tributaria con Ecuador, 18 de agosto de 2025, https://www.mef.gob.pa.

% Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resoluciéon N.° NAC-DGERCGC25-00000021, 15 de
agosto de 2025.



41

de Ecuador en la construccion de su red de acuerdos bilaterales contextualizan el Acuerdo
con Panama como el resultado l6gico de una politica tributaria internacional en proceso
de consolidacion progresiva. El capitulo siguiente examinara en detalle el contenido
juridico de ese instrumento y su alineacion con los estandares internacionales de

referencia.
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Capitulo segundo
Analisis juridico del Acuerdo de Intercambio de Informacion

entre Ecuador y Panama a la luz de los estdndares internacionales

Este capitulo desarrolla el analisis juridico central de la investigacion. En primer
lugar, se examina el contexto normativo ecuatoriano de combate a la evasion
internacional y los antecedentes que determinaron la necesidad de suscribir el Acuerdo
con Panama. En segundo lugar, se describen y contrastan los tres mecanismos de
intercambio de informacion previstos en el instrumento (a peticion, automatico y
espontaneo) con los modelos OCDE y CIAT. En tercer lugar, se realiza un analisis
sistematico de las clausulas esenciales del Acuerdo, incluyendo el tratamiento del
estandar de previsible relevancia y sus limites. En cuarto lugar, se identifican las
fortalezas del instrumento y los desafios de implementacion previsibles, con especial
atencion a las tensiones entre la eficacia del intercambio y la proteccién de los derechos
de los contribuyentes. Finalmente, se presenta un analisis comparativo con el TIEA
Ecuador-Estados Unidos de 2021, que permite extraer lecciones aplicables para la

implementacidn del nuevo instrumento.

1. La necesidad de transparencia fiscal y la gestion de riesgos tributarios entre
Ecuador y Panamé: Consecuencia de la caracterizacion de Panaméa como
jurisdiccion de opacidad

La decision de Ecuador de negociar y suscribir un Acuerdo de Intercambio de
Informacion Tributaria con Panaméa no fue una decision aislada ni improvisada, sino el
resultado de una acumulacion de factores que evidenciaban la urgencia de dotar a la
administracion tributaria ecuatoriana de herramientas de cooperacion internacional
especificamente orientadas a la principal jurisdiccion offshore utilizada historicamente
por los contribuyentes ecuatorianos. Esta urgencia se fundamenta en un analisis de
gestion de riesgos tributarios que identifica a Panama como la jurisdiccion de mayor

exposicion para el fisco ecuatoriano en el ambito offshore.>

55 Andersen in Ecuador, "Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria entre Ecuador y
Panama," alerta tributaria, 14 de agosto de 2025.



44

Desde la perspectiva de la gestion de riesgos tributarios, la exposicion de Ecuador
a flujos financieros hacia Panama es cuantificable, aunque no con total precision, dada la
propia naturaleza opaca de los flujos involucrados. Los datos disponibles sobre inversion
directa ecuatoriana en el exterior y sobre transacciones con entidades domiciliadas en
Panama revelaban un volumen significativo de operaciones que, en ausencia de
mecanismos de intercambio de informacién, quedaban fuera del alcance efectivo del SRI.
Las investigaciones periodisticas y los datos de los informes del IC1J permitian identificar
a Ecuador como uno de los paises latinoamericanos con mayor presencia relativa en las
estructuras offshore panamefias.*®

El régimen tributario ecuatoriano incorpord, a lo largo de las dos primeras décadas
del siglo XXI, diversas disposiciones orientadas a contrarrestar el uso de jurisdicciones
de opacidad. La Ley de Régimen Tributario Interno establecié un conjunto de medidas
anti-paraiso que incluyen: presunciones de distribucion de dividendos cuando las
utilidades de una empresa ecuatoriana son transferidas a través de estructuras en
jurisdicciones de menor imposicion; restricciones a la deducibilidad de pagos efectuados
a entidades residentes en dichas jurisdicciones; retenciones en la fuente a tarifas maximas
sobre los pagos calificados como paraiso fiscal; y la exigencia de que los contribuyentes
que mantengan relaciones con entidades en jurisdicciones de menor imposicién presenten
informacion adicional en sus declaraciones. Sin embargo, estas medidas unilaterales
tenian un alcance limitado en ausencia de informacion precisa sobre la realidad de las
transacciones.>’

El analisis de los informes del SRI sobre fiscalizacion internacional revela que
una proporcion significativa de los procesos de determinacion tributaria relacionados con
operaciones offshore involucraban a entidades domiciliadas en Panama. La dificultad de
obtener informacion sobre los beneficiarios finales de estas entidades y sobre la realidad
de sus operaciones constituia el principal obstaculo para la conclusion exitosa de estos
procesos. Los auditores del SRI podian identificar, a partir de las declaraciones de los
contribuyentes y de la informacion financiera disponible en Ecuador, la existencia de

relaciones econdmicas con entidades panamefias, pero no podian verificar si dichas

% Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual — Informe de Recaudacion
Tributaria 2024 (Quito: SRI, 2025), 2. https://www.sri.gob.ec/o/sri-portlet-biblioteca-alfresco-
internet/descargar/e457ce16-cd39-4ee6-8b78-
75dbaa00b463/Bolet%C3%ADN%20T%C3%A9cnico%20Anual_2024.pdf

57 Ecuador, Ley de Régimen Tributario Interno, Codificacion 26, Registro Oficial Suplemento 463,
17 de noviembre de 2004 (con reformas), articulo innumerado agregado luego del articulo 4.
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relaciones correspondian a transacciones reales o constituian meros mecanismos de

transferencia de utilidades hacia una jurisdiccion opaca.®®

1.1. El marco juridico ecuatoriano de combate a la evasion offshore

El ordenamiento juridico tributario ecuatoriano aborda el problema de las
jurisdicciones de opacidad a traves de varias disposiciones dispersas en el Cddigo
Tributario y en la Ley de Régimen Tributario Interno (LRTI). EI Cdodigo Tributario
ecuatoriano establece en su articulo 96 las obligaciones formales de los contribuyentes,
entre ellas la de facilitar a los funcionarios autorizados las inspecciones o verificaciones
tendentes al control o determinacién del tributo, y la de exhibir a los funcionarios
respectivos las declaraciones, informes, libros y documentos relacionados con los hechos
generadores de obligaciones tributarias. Estas obligaciones, sin embargo, solo pueden
ejercerse respecto de documentos e informacién que se encuentren en poder del
contribuyente o en territorio ecuatoriano.>®

La LRTI establece en su segundo articulo innumerado agregado a continuacion
del articulo 4 la facultad del SRI para calificar las jurisdicciones de menor imposicion
fiscal, tomando en consideracion factores como la tasa nominal de impuesto a la renta
aplicable, el nivel de transparencia y cooperacion internacional, y la existencia de
acuerdos de intercambio de informacién con el Ecuador. El régimen de consecuencias
aplicables a las transacciones con estas jurisdicciones representa uno de los mecanismos
unilaterales mas relevantes con que cuenta el sistema tributario ecuatoriano para
desincentivar el uso de estructuras offshore en jurisdicciones opacas, aungque, como se ha
sefialado, su efectividad préactica tiene limites estructurales importantes.°

El régimen ecuatoriano de precios de transferencia, articulado en el articulo
innumerado agregado a continuacion del art. 22 de la LRTI y desarrollado en el
Reglamento de Aplicacion, impone a los contribuyentes la obligacion de documentar y
justificar que sus transacciones con partes relacionadas domiciliadas en el exterior se
realizan a precios de mercado (principio arm's length). La aplicacion efectiva de este
régimen a transacciones con entidades panamefias dependia criticamente de la posibilidad

de verificar la informacion declarada por los contribuyentes, posibilidad que el Acuerdo

%8 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual 2024, 7-8.

%9 Ecuador, Cdédigo Tributario, Codificacion 09, Registro Oficial Suplemento 38, 14 de junio de
2005 (con reformas), art. 96.

60 Ecuador, Ley de Régimen Tributario Interno, articulo innumerado (regimenes de menor
imposicion fiscal).
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de 2025 viene a habilitar. En ausencia del Acuerdo, el SRI solo podia apoyarse en la
informacion disponible en el mercado ecuatoriano y en los estudios de comparabilidad
elaborados por el contribuyente, sin posibilidad de contrastarlos con datos obtenidos

directamente de la jurisdiccion panamefia.®*

1.2. La remocion de Panama del listado del SRI: consecuencia directa y

efectos tributarios

Uno de los efectos mas inmediatos y tangibles del Acuerdo de Intercambio de
Informacion fue la remocion de Panama de la lista de regimenes de menor imposicién
fiscal del SRI, efectuada mediante Resolucion NAC-DGERCGC25-00000021 del 15 de
agosto de 2025. Esta decision, adoptada al dia siguiente de la firma del Acuerdo, refleja
la 16gica del sistema legal ecuatoriano: la cooperacion en el intercambio de informacién
es el criterio determinante para la calificacién de una jurisdiccion como de menor
imposicidn, y su materializacion en un instrumento bilateral efectivo justifica la revision
del estatus de la jurisdiccion en el listado del SRI.%2

A partir de la entrada en vigor de la resolucion del SRI, las transacciones con
entidades domiciliadas en Panama dejan de estar sujetas al régimen agravado aplicable a
jurisdicciones de menor imposicion. Esto implica, concretamente: la reduccion de las
retenciones en la fuente sobre pagos a residentes panamefios a las tarifas estandar
aplicables a transacciones con paises que no estan en el listado; el levantamiento de las
presunciones de distribucion de dividendos y de pago a paraisos fiscales; y la posibilidad
de deducir plenamente los gastos incurridos en transacciones con contrapartes
panamefias, siempre que se acredite su realidad y vinculacion con la actividad del
contribuyente.5?

Desde la perspectiva de los contribuyentes ecuatorianos con operaciones licitas en
Panama, como empresas de comercio exterior, grupos empresariales con presencia
regional, fondos de inversion, la remocion de Panama del listado del SRI supone una
reduccidn significativa de la carga tributaria sobre sus transacciones internacionales. Sin

embargo, esta reduccion no implica la desaparicion del riesgo de fiscalizacion:

61 Ecuador, Ley de Régimen Tributario Interno, articulo innumerado (operaciones con partes
relacionadas).

62 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resolucion NAC-DGERCGC25-00000021, 15 de agosto
de 2025, considerandos y art. 1.

63 Ecuador, Ley de Régimen Tributario Interno, Codificacion 26, art. 10, nim. 17, y art. 13. Véase
también Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resolucion NAC-DGERCGC25-00000021 (2025).
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precisamente porque el Acuerdo proporciona al SRI nuevas herramientas para verificar
la realidad de las transacciones con contrapartes panamefias, los contribuyentes con
operaciones cuestionables en dicha jurisdiccion se encuentran ahora en mayor riesgo de

deteccion que antes de la suscripcion del Acuerdo.®*

2. Mecanismos de Intercambio de Informacion (a peticion, automatico,
esponténeo): Una mirada desde los modelos OCDE y CIAT

Los mecanismos de intercambio de informacion tributaria pueden clasificarse,
segun la tipologia establecida tanto por la OCDE como por el CIAT, en tres modalidades
principales: el intercambio a peticion, el intercambio automatico y el intercambio
espontaneo. Cada uno de estos mecanismos responde a necesidades especificas de las
administraciones tributarias y opera bajo condiciones y procedimientos diferenciados. La
comprension de sus diferencias estructurales es fundamental para evaluar el alcance
efectivo del Acuerdo Ecuador-Panama@ y para disefiar estrategias de implementacién que
maximicen su utilidad practica.®®

La tabla siguiente presenta una comparacion sistematica de los tres mecanismos
de intercambio de informacidn, ilustrando sus caracteristicas, ventajas y limitaciones

desde la perspectiva de las administraciones tributarias de paises en desarrollo como

Ecuador.
Tabla 2
Comparacion de los mecanismos de intercambio de informacidn tributaria

Mecanismo Iniciativa Periodicidad Cobertura Requisito

principal

A peticion Autoridad Caso por caso | Contribuyente/transaccion Previsible
(EQIR) requirente especificos relevancia
Automatico Sistémica Anual Todas las cuentas Acuerdo de
(AEOI/CRS) (bilateral) financieras autoridades
competentes

Espontaneo Autoridad Cuando se Variable Utilidad
detectora detecta previsible
informacion para la otra
relevante parte

Fuente: CIAT, Manual EOI 2006, y OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017
Elaboracion propia

El intercambio de informacion a peticion (EOIR) es el mecanismo mas antiguo y
consolidado en la practica internacional. Consiste en la solicitud formal que una autoridad

tributaria (autoridad requirente) dirige a la autoridad competente de otro Estado

6 Dictamen 14-25-T1/25, parr. 23.
8 CIAT, Manual EOI 2006, 5-6.
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(autoridad requerida) para obtener informacidn sobre un contribuyente o una transaccion
especifica, cuando dicha informacion es previsiblemente relevante para la aplicacion de
su legislacion tributaria. El caracter reactivo de este mecanismo, la informacion solo fluye
cuando existe una solicitud concreta, exige que la administracion requirente haya
identificado previamente al contribuyente o la transaccion de interés, lo que presupone
cierto nivel de informacion inicial sobre la cual basar la solicitud.®®

El intercambio automatico de informacion (AEOQI) constituye el mecanismo mas
poderoso desde la perspectiva de la administracion tributaria, aunque también el mas
exigente en términos de infraestructura tecnologica y capacidad institucional. A través de
este mecanismo, las autoridades tributarias de los paises participantes intercambian
periddicamente, usualmente con caracter anual, un conjunto predeterminado de
categorias de informacidn sobre contribuyentes que son residentes en la otra jurisdiccion.
El estandar mas relevante en la actualidad es el CRS de la OCDE, que cubre las cuentas
financieras mantenidas en instituciones financieras. EI AEOI tiene la ventaja de
proporcionar informacion de manera sistematica y sin que sea necesaria una solicitud
caso por caso, lo que reduce el costo operativo de la fiscalizacion transfronteriza y amplia
significativamente la cobertura del control.®’

El intercambio espontaneo de informacion, por su parte, se produce cuando una
administracion tributaria, en el curso normal de sus actividades, descubre informacion
que considera previsiblemente Gtil para otra administracién y se la transmite sin que
medie una solicitud previa. Este mecanismo es especialmente valioso para alertar a los
socios sobre esquemas de planificacion fiscal agresiva o evasion. Conforme al Modelo de
Manual sobre el Intercambio de Informacién con Fines Fiscales de la OCDE (2022) y al
Manual del CIAT (2006), se identifican cinco situaciones tipicas en las que el intercambio
espontaneo es particularmente apropiado: cuando existen razones para suponer una
pérdida de ingresos tributarios en el otro Estado; cuando un contribuyente obtiene una
reduccion de impuestos en un Estado que puede resultar en un aumento de la carga
tributaria en el otro; cuando un Estado ha concedido una exencién o reduccion que puede
afectar a la otra jurisdiccidn; cuando existe una transferencia artificial de beneficios entre
empresas del mismo grupo; o cuando uno de los Estados tiene razones para sospechar la

existencia de evasion fiscal relevante para el otro. En el caso ecuatoriano, estos criterios

% 1bid., 12-4.
7 OCDE, Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, 2.2
ed. (Paris: OCDE Publishing, 2017), 7-11.
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resultan directamente aplicables al SRI, dado que varias de estas situaciones son comunes
en los procesos de fiscalizacion de contribuyentes ecuatorianos con estructuras en
Panam4, especialmente la deteccion de transferencias artificiales de beneficios a
sociedades de fachada constituidas bajo el derecho panamefio y el descubrimiento de

activos no declarados en cuentas de instituciones financieras panamefias.5®

2.1. El intercambio a peticion: requisitos formales, procedimiento y practica

El intercambio a peticion, que constituye el mecanismo nuclear del Acuerdo
Ecuador-Panaméa de 2025, esta sujeto a requisitos formales y sustanciales especificos
cuyo cumplimiento determina la obligacién de la autoridad requerida de responder. Desde
el punto de vista formal, la solicitud debe formularse por escrito, mediante los canales
establecidos para la comunicacion entre las autoridades competentes, e incluir: la
identificacion del contribuyente objeto de la investigacion, el periodo fiscal relevante, la
descripcion de la informacion requerida y el propdsito tributario para el cual se solicita,
la indicacion de las normas legales que fundamentan la solicitud, y una declaracion de
que el Estado requirente ha agotado todos los medios disponibles en su propio territorio
para obtener la informacion.®®

El requisito del agotamiento previo de los medios internos, conocido en inglés
como exhaustion of domestic remedies, tiene por objeto evitar que los Estados utilicen el
mecanismo de intercambio de informacion como sustituto de sus propias obligaciones de
investigacion, trasladando a la autoridad requerida el costo de recopilar informacion que
podria haberse obtenido con los medios disponibles en el Estado requirente. La aplicacion
de este requisito en la practica ha sido objeto de debate doctrinal: interpretado
restrictivamente, podria suponer una carga operativa desproporcionada para la autoridad
requirente; interpretado extensivamente, podria utilizarse por la autoridad requerida como
pretexto para denegar solicitudes legitimas.

El estdndar de la previsible relevancia, que rige tanto el modelo OCDE como el
Acuerdo Ecuador-Panamd, implica que la informacién solicitada no necesita ser con
certeza relevante para la determinacion tributaria, sino que existe una posibilidad
razonable de que lo sea. Este estandar, mas permisivo que el de la relevancia demostrada,

amplia significativamente el campo de accion de las administraciones tributarias

8 CIAT, Manual EOI 2006, 18-22.
% 1bid., 25-8.
0 OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017, Comentarios al articulo 26, parr. 12.
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requirente, pero exige igualmente un fundamento minimo de verosimilitud de la solicitud
que impide la formulacion de solicitudes meramente exploratorias o destinadas a obtener
informacion en masa sobre categorias generales de contribuyentes.’*

En cuanto al procedimiento de respuesta, los modelos internacionales establecen
plazos méaximos para que la autoridad requerida confirme la recepcion de la solicitud
(usualmente treinta dias), informe sobre posibles dificultades para obtener la informacion
(usualmente sesenta dias) y proporcione la informacion solicitada (usualmente noventa
dias). Estos plazos pueden ser extendidos en casos de complejidad excepcional o cuando
la obtencion de la informacién requiere intervencion judicial. La experiencia practica
internacional sugiere que los plazos reales de respuesta frecuentemente superan los
previstos en los acuerdos, lo que puede representar un obstaculo para la efectividad del

mecanismo cuando los procesos de determinacion tributaria estan proximos a prescribir.”?

2.2. El intercambio automatico: el CRS y sus implicaciones para la

fiscalizacion ecuatoriana

Si bien el Acuerdo Ecuador-Panama de 2025 se estructura principalmente como
un instrumento de intercambio a peticidn, el marco internacional del que forma parte
contempla la evolucidn hacia el intercambio automético. Ecuador ya participa en el
Intercambio Automatico de Informacion sobre Cuentas Financieras bajo el CRS de la
OCDE. La adhesion de Ecuador al CRS, materializada a traves de acuerdos de autoridades
competentes suscritos con los paises participantes, permite al SRI recibir anualmente
informacion sobre las cuentas financieras que los residentes ecuatorianos mantienen en
mas de cien jurisdicciones.”

La incorporacién de Panaméa a los intercambios automaticos bajo el CRS con
Ecuador representaria un salto cualitativo adicional en la transparencia bilateral. Si bien
Panam4 ya participa en el CRS con algunas jurisdicciones, la existencia del Acuerdo de
2025 crea una base juridica sélida para la negociacion de un acuerdo de autoridades

competentes especifico para el intercambio automatico entre ambos paises. Este paso,

L OCDE, Modelo de Convenio Tributario 2017, Comentarios al articulo 26, parr. 8.

2 CIAT, Manual EOI 2006, 30-3.

3 Ecuador, Servicio de Rentas Internas, Intercambio Automatico de Informacién sobre Cuentas
Financieras, presentacion institucional (Quito: SRI, 2024), 5-8.
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aunque no esta incluido en el texto del Acuerdo actualmente vigente, es la evolucion
natural del instrumento en el mediano plazo.”

El CRS opera a traves de las instituciones financieras como bancos, corredores de
bolsa, fondos de inversion, compaiiias de seguros, que estan obligadas a identificar las
cuentas de no residentes mediante procedimientos de debida diligencia, recopilar
informacion sobre los titulares y beneficiarios finales, y reportar esta informacion a sus
autoridades tributarias nacionales. El volumen de informacion que este mecanismo puede
generar es cualitativamente diferente al del intercambio a peticion: mientras este Ultimo
proporciona informacion sobre contribuyentes especificos previamente identificados
como de riesgo, el CRS proporciona un inventario sistematico de todos los activos
financieros de los residentes de un Estado en otro Estado, sin necesidad de que exista un

proceso de fiscalizacion previo.”™

2.3. El intercambio espontaneo: complementariedad estratégica

El intercambio espontaneo de informacién, aunque menos conocido que los otros
dos mecanismos, cumple una funcién de alerta temprana que tiene un valor estratégico
considerable. En el contexto de la relacion bilateral Ecuador-Panama, este mecanismo
podria activarse en diversas situaciones practicas. Desde el lado panamefio, podria ser
relevante cuando las autoridades de la Direccion General de Ingresos (DGI) detecten
estructuras constituidas bajo el derecho panamefio que parezcan disefiadas para ocultar
activos de origen ecuatoriano, o cuando la informacién disponible en el proceso de
supervision de agentes residentes sugiera la existencia de mecanismos de evasion
orientados hacia contribuyentes ecuatorianos.’®

Desde el lado ecuatoriano, el intercambio espontaneo podria activarse cuando el
SRI, en el curso de una fiscalizacién sobre un contribuyente ecuatoriano, detecte
informacion que sugiera la existencia de obligaciones tributarias en Panama que la DGI
panamefia podria no conocer, por ejemplo, rentas de fuente ecuatoriana que han sido
transferidas a través de estructuras panamefias y que podrian estar sujetas a gravamen en

Panama bajo ciertas interpretaciones de la legislacion panamefia. La reciprocidad del

4 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de Progreso de la Declaracion
de Punta del Este (Paris: OCDE Publishing, 2024), 25.

> OCDE, Standard for Automatic Exchange of Financial Account Information in Tax Matters, 2.2
ed. (Paris: OCDE Publishing, 2017), 13-5.

6 CIAT, Manual para la Implantacion y Préactica del Intercambio de Informacién (Panama:
CIAT, 2006), 45-8.
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intercambio espontaneo es un elemento que puede contribuir a generar confianza mutua
entre las dos administraciones tributarias y a fomentar una cultura de cooperacion activa
que trascienda el mero cumplimiento formal de las obligaciones del Acuerdo.”’

La implementacion efectiva del intercambio espontaneo requiere, mas alla del
marco juridico que el Acuerdo proporciona, el desarrollo de protocolos operativos
internos en ambas administraciones tributarias que establezcan los criterios para la
identificacion de informacién relevante para la contraparte, los procedimientos de
transmision segura de la informacion, y los mecanismos de seguimiento de la utilizacién
de la informacion transmitida. La experiencia del CIAT en el apoyo técnico a las
administraciones tributarias latinoamericanas para la implementacion de estos

mecanismos puede ser un recurso valioso para el SRI en este proceso.’®

3. Contenido y alcance sustancial del Acuerdo Ecuador-Panama: Analisis de sus
clausulas esenciales (informacién susceptible de intercambio, condiciones,
confidencialidad)

El andlisis juridico sistematico del Acuerdo de Intercambio de Informacion
Tributaria suscrito entre Ecuador y Panama el 14 de agosto de 2025 revela un instrumento
técnicamente sélido, alineado en sus disposiciones sustanciales con los modelos OCDE
y CIAT, aunque con particularidades que merecen atencion especifica. EI Acuerdo fue
sometido a control previo de constitucionalidad por la Corte Constitucional del Ecuador,
que emitié el Dictamen 14-25-T1/25 con ponencia de la jueza Alejandra Céardenas Reyes,
determinando que el instrumento se encuentra incurso en la causal prevista en el articulo
419(4) de la Constitucion de la Republica, por afectar el régimen de proteccion de datos
personales y la inviolabilidad de la correspondencia reconocidos en el art. 66, num. 19y
21,y que, en consecuencia, requeria aprobacién previa de la Asamblea Nacional para su
ratificacion. Este pronunciamiento otorga al proceso de incorporacion del Acuerdo al
ordenamiento juridico ecuatoriano plena certeza sobre las exigencias constitucionales que
debian observarse.”

La estructura del Acuerdo sigue el esquema estandar de los acuerdos TIEA,

articulandose en torno a un conjunto de articulos que definen el objeto, el ambito de

" Carbajo Vasco y Porporatto, “Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacion tributaria”, 87.

8 CIAT, Manual EOI 2006, 45-8.

 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, jueza ponente Alejandra Cardenas
Reyes (Quito, 23 de octubre de 2025), parrs. 25-6.
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aplicacion, las obligaciones de las partes, los limites y condiciones del intercambio, y las
garantias de confidencialidad. Su analisis sisteméatico permite identificar tanto sus
fortalezas como las areas en las que podria presentar limitaciones practicas en su

implementacion. A continuacion, se examinan sus clausulas mas relevantes.®

3.1. Objeto y &mbito de aplicacion

El art. 1 del Acuerdo define su objeto fundamental: promover el intercambio de
informacidn en materia tributaria entre las Partes, comprendiendo toda la informacién
relevante para la determinacion, liquidacion y recaudacion de los impuestos
comprendidos en el Acuerdo, asi como para la investigacion o enjuiciamiento de delitos
tributarios. Esta doble finalidad, tanto la tributaria como la penal-tributaria, refleja una
concepcién amplia del intercambio de informacidn, coherente con el estandar del art. 26
del Modelo de Convenio de la OCDE, que entiende dicho mecanismo como instrumento
al servicio de la aplicacion efectiva de la legislacion tributaria de cada Estado contratante.
El propio articulo 1 precisa, adicionalmente, que los derechos y garantias reconocidos a
las personas por la legislacion de cada parte seguiran siendo aplicables, siempre que no
impidan o retrasen indebidamente el intercambio efectivo de informacion.

El articulo 2 regula la obligacion central del Acuerdo: la parte requerida debera
entregar la informacion que esté en su poder o en el de personas que se hallen bajo su
jurisdiccion, incluso si la persona a la que se refiere la informacion es residente o nacional
de cualquiera de las partes. Esta disposicion establece el principio de disponibilidad como
criterio rector del intercambio, al precisar, en contrapartida, que la parte requerida no
estara obligada a facilitar informacion que no posea ni pueda obtener.2

El art. 3 delimita el &mbito material del Acuerdo, identificando los impuestos a
los que resulta aplicable. En el caso de Panama, el Acuerdo comprende todos los
impuestos nacionales; en el caso de Ecuador, el impuesto a la renta y demas tributos cuya
recaudacion corresponda al gobierno central. La disposicién incluye un mecanismo de

actualizacion flexible: la lista de impuestos aplicables podra modificarse de mutuo

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, arts. 1-5. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, péarrs. 10-17.

81 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 1. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 11.

82 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 2. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 12.
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acuerdo entre las partes mediante Canje de Notas, lo que permite adaptar el instrumento
a reformas legislativas ulteriores sin necesidad de renegociar su texto integro.®

El articulo 4 contiene el catalogo de definiciones aplicables a la interpretacion del
Acuerdo. Entre las mas relevantes destaca la de “informacion”, definida como “todo dato,
declaracion o documento con independencia de su naturaleza”, formula de alcance amplio
que evita interpretaciones restrictivas basadas en el soporte o formato de la informacion
solicitada. El articulo 4 identifica asimismo las autoridades competentes responsables de
la aplicacion del Acuerdo: el Servicio de Rentas Internas (SRI) por parte del Ecuador, y
la Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, o sus sucesoras

legales, por parte de Panama.®*

3.2. Informacién susceptible de intercambio

El articulo 5 constituye el nucleo operativo del Acuerdo, al regular el
procedimiento de intercambio de informacion previa solicitud. La parte requerida esta
obligada a proporcionar la informacion solicitada para los fines tributarios propios de la
parte requirente, con independencia de que la conducta objeto de investigacion pudiera o
no constituir un delito segun las leyes de la parte requerida. Si la parte requerida no posee
la informacion, deberé adoptar las medidas pertinentes para recabarla. Ademas, cuando
la parte requirente lo solicite expresamente y la legislacion interna de la parte requerida
lo permita, esta Gltima debera practicar testimonios, exhibir documentos o registros,
resguardar documentos, exhibir copias certificadas y certificar los procedimientos
empleados. Para garantizar la celeridad del intercambio, el articulo 5 establece que la
autoridad competente de la parte requerida acusaré recibo del requerimiento y comunicara
sus defectos en un plazo maximo de sesenta dias; si no hubiera podido obtener y
proporcionar la informacion en un plazo de noventa dias desde la recepciéon del
requerimiento, debera informar inmediatamente a la parte requirente.®

De especial relevancia es lo dispuesto en el articulo 5, parrafo 16, que obliga a las

partes a proporcionar, previa solicitud debidamente motivada: (i) informacion en poder

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 3. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-TI1/25, pérr. 13.

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 4. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 14.

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 5. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-TI1/25, parrs. 15-17.
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de instituciones financieras y de personas que actlen en calidad representativa o
fiduciaria; y (ii) informacion relativa a la propiedad de sociedades, fideicomisos y
fundaciones, incluyendo datos sobre todos los integrantes de una cadena de propiedad; en
el caso de fideicomisos, informacion sobre los fideicomitentes, fiduciarios y
beneficiarios; y en el caso de fundaciones, sobre los fundadores, los miembros del consejo
y los beneficiarios. La parte requirente debe acreditar el interés que justifica el
requerimiento. Esta disposicion tiene el efecto practico de neutralizar el secreto bancario
panamefio como obstaculo para el intercambio de informacion, al exigir la entrega de
datos fiduciarios y societarios que, bajo la legislacion ecuatoriana, tienen la calidad de
datos personales crediticios protegidos por la Ley Organica de Proteccion de Datos
Personales, y de informacion bancaria sujeta a sigilo y reserva por el Codigo Organico
Monetario y Financiero.®

Los articulos 6, 7 y 8 del Acuerdo regulan tres modalidades complementarias de
cooperacion. El articulo 6 habilita el intercambio automético de informacién: las
autoridades competentes podran acordar el intercambio periédico de determinados
elementos de informacidn sin necesidad de solicitud previa, para los fines establecidos en
el articulo 1. El articulo 7 regula el intercambio espontaneo: cualquiera de las partes que
tenga conocimiento de informacion relevante para los fines del Acuerdo podra
transmitirla a la otra parte de manera proactiva, sin esperar requerimiento. El articulo 8,
por su parte, faculta a las partes para permitir el ingreso en su territorio de representantes
de la autoridad competente de la otra parte, a fin de que puedan entrevistarse con personas,
inspeccionar documentos o estar presentes durante una inspeccién tributaria, con la
condicion de obtener el consentimiento escrito de los interesados. Estas tres modalidades,
que van mas alla del estandar minimo del modelo TIEA de la OCDE, reflejan una

voluntad de cooperacion practica y efectiva entre los Estados partes.®’

3.3. Confidencialidad y garantias de los contribuyentes
El articulo 9 del Acuerdo regula las causales en las que la autoridad de la parte

requerida puede negarse a prestar asistencia. Dichas causales son de carécter taxativo e

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 5(4). Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 16.

87 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, arts. 6, 7 y 8. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-TI1/25, parr. 18.
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incluyen: cuando el requerimiento no se formule de conformidad con el Acuerdo; cuando
la comunicacion de la informacion sea contraria al orden pablico; cuando la solicitud
resulte discriminatoria contra un nacional de la parte requerida; o cuando la parte
requirente no haya agotado todos los medios disponibles en su propio territorio para
obtener la informacion. EI Acuerdo precisa, adicionalmente, que no impone a las partes
la obligacion de revelar secretos comerciales, empresariales, industriales o profesionales,
ni informacion que pudiera revelar comunicaciones confidenciales entre un cliente y su
abogado. Como garantia especialmente relevante para la efectividad del instrumento, el
articulo 9 establece que no podra denegarse un requerimiento por el mero hecho de que
exista controversia sobre la reclamacion tributaria que lo origine, ni porque el plazo de
caducidad de la parte requerida haya expirado, pues en este Ultimo supuesto debera
observarse el plazo de caducidad de la parte requirente.®®

El régimen de confidencialidad de la informacion intercambiada se encuentra
regulado en el articulo 10 del Acuerdo. Dicha disposicion establece que toda la
informacion recibida en el marco del Acuerdo sera tratada como confidencial y solo podra
comunicarse a las autoridades designadas para el efecto, quienes unicamente podran
emplearla para los fines relacionados con el articulo 1. Como excepciones a este principio,
el articulo 10 admite que la informacion sea utilizada para fines de lucha contra el
terrorismo o de asistencia legal en materia penal, siempre que la parte requerida otorgue
su consentimiento expreso, y permite igualmente su divulgacion en el marco de
procedimientos judiciales publicos o en las sentencias judiciales correspondientes.®

El articulo 12 del Acuerdo establece el mecanismo para la resolucion de
diferencias en la interpretacion o aplicacion del instrumento. Cuando surjan dudas o
dificultades entre las partes respecto a una disposicion del Acuerdo o a la procedencia de
una solicitud de informacion, las autoridades competentes las resolveran mediante
acuerdos mutuos, formularios adicionales y comunicaciones directas. Este mecanismo de

consulta directa proporciona un cauce flexible y agil para gestionar las tensiones

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 9. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 19.

8 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 10. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 20.
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operativas que inevitablemente surgiran en la implementacion del instrumento, sin

necesidad de recurrir a instancias externas de arbitraje o mediacion.®

3.4. Vigencia, modificacion y terminacion del Acuerdo

El Acuerdo incluye disposiciones complementarias relativas a sus aspectos
institucionales y a su ciclo de vida. El articulo 11 establece que los costos ordinarios
derivados de la prestacion de asistencia prevista en el Acuerdo seran asumidos por la parte
requerida, mientras que los costos extraordinarios correran a cargo de la parte requirente,
previo acuerdo entre las autoridades competentes. El articulo 13 habilita a las partes a
intercambiar conocimiento técnico, desarrollar nuevas técnicas de auditoria y estudiar
areas de incumplimiento, configurando un marco de cooperacion técnica que trasciende
el mero intercambio reactivo de informacion. En cuanto a la entrada en vigor, el articulo
14 dispone que el Acuerdo producira efectos juridicos plenos una vez que ambas partes
notifiquen el cumplimiento de sus respectivos procedimientos internos de aprobacion y
ratificacion: en el caso del Ecuador, la aprobacion de la Corte Constitucional y la
ratificacion de la Asamblea Nacional; en el caso de Panam4, la aprobacion de su
Asamblea Nacional mediante Ley 508 de 12 de febrero de 2026. Este doble proceso de
ratificacion refleja la naturaleza de tratado internacional del Acuerdo, que requiere la
participacién de los 6rganos legislativos y de control constitucional de ambos paises para
adquirir plena validez juridica interna.

La posibilidad de denuncia del Acuerdo, regulada en el articulo 15, es un elemento
estandar en los instrumentos de derecho internacional tributario y respeta el principio de
soberania de los Estados partes. Dicho articulo dispone que el Acuerdo permanecera en
vigor hasta que una de las partes lo dé por terminado mediante notificacion escrita a la
otra, lo cual se hard efectivo transcurridos seis meses desde la fecha de dicha
comunicacion. Sin embargo, la inclusion de esta clausula debe leerse en el contexto del
sistema internacional de evaluacion por pares del Foro Global: una denuncia unilateral
del Acuerdo, sin justificacion valida y sin que medie un instrumento sustitutivo con

estandares equivalentes, tendria consecuencias significativas sobre la evaluacion del pais

% Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 12. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 21.

%1 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, arts. 11, 13y 14. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-TI/25, parr. 22.
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denunciante en el Foro Global, lo que actia como un desincentivo practico para el uso

abusivo de esta prevision.®?

4. Fortalezas y desafios de implementacion: Contraste del Acuerdo con los
estandares internacionales y la legislacion interna ecuatoriana

El contraste sisteméatico del Acuerdo Ecuador-Panama con los estdndares
internacionales de referencia y con la legislacion tributaria interna ecuatoriana permite
identificar tanto sus fortalezas como los desafios que su implementacion efectiva plantea.
Este analisis es fundamental para una valoracion realista del potencial transformador del
instrumento y para identificar las medidas complementarias que serian necesarias para

maximizar su impacto en la lucha contra la evasion fiscal.%

4.1. Fortalezas del Acuerdo: alineacidn con estandares y avances sustanciales

Entre las fortalezas mas destacables del Acuerdo se encuentra, en primer lugar, su
alineacion sustancial con los estandares internacionales mas exigentes. La inclusion de
una clausula expresa de superacién del secreto bancario, que va mas alla de lo que muchos
acuerdos TIEA han logrado, la regulacion del intercambio espontaneo de informacion, la
habilitacion de auditorias simultaneas y la presencia de funcionarios en investigaciones
de la contraparte son disposiciones que superan el minimo estandar y que reflejan una
voluntad politica de cooperacion efectiva por parte de ambos Estados.®

En segundo lugar, el proceso de incorporacion del Acuerdo al ordenamiento
juridico ecuatoriano siguié rigurosamente el cauce constitucional exigido. EI Dictamen
14-25-T1/25 de la Corte Constitucional determiné que el instrumento afecta el régimen
de proteccion de datos personales y la inviolabilidad de la correspondencia reconocidos
en el articulo 66, numerales 19 y 21 de la Constitucion, razon por la cual requeria
aprobacion previa de la Asamblea Nacional conforme al articulo 419 (4) de la
Constitucion. EI cumplimiento de este requisito y la posterior ratificacion legislativa
confieren al Acuerdo plena certeza juridica sobre su validez constitucional, lo que facilita

su invocacion por parte del SRI en los procedimientos de determinacion tributaria y

92 Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, firmado en Ciudad de Panama el 14 de
agosto de 2025, art. 15. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-T1/25, parr. 22.

% Domingo Carbajo Vasco y Pablo Porporatto, “Avances en materia de transparencia e
intercambio de informacion tributaria”, Revista de Administracion Tributaria CIAT/AEAT/IEF, n.° 35
(junio 2013): 83-103.

% Dictamen 14-25-T1/25, parr. 25.
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reduce significativamente el riesgo de impugnaciones exitosas por vicios de forma o de
fondo en el proceso de incorporacion del instrumento.*®

En tercer lugar, el Acuerdo establece un balance adecuado entre la efectividad del
intercambio de informacion y la proteccion de los derechos de los contribuyentes. Las
garantias de confidencialidad, las causales de denegacion de solicitudes y el
procedimiento de resolucion de diferencias crean un marco de seguridad juridica que es
esencial tanto para los contribuyentes como para las propias administraciones tributarias,
pues reduce el riesgo de conflictos bilaterales derivados de solicitudes abusivas o de
denegaciones injustificadas.%

En cuarto lugar, el contexto politico y econdmico en el que se negocio el Acuerdo
favorecio la obtencion de compromisos sustanciales por parte de Panama. Las presiones
internacionales derivadas de la inclusién de Panamé en la lista de jurisdicciones no
cooperativas de la UE en 2020, la persistente evaluacion desfavorable del Foro Global en
ciertos aspectos del régimen panamefio y la creciente internacionalizacién de los
estandares de transparencia crearon condiciones para que la parte panamefia aceptara

compromisos que en otro contexto politico hubieran resultado dificiles de obtener.%’

4.2. Desafios de implementacion: capacidad institucional, plazos y derecho

interno

Los desafios de implementacion del Acuerdo son de diversa indole. Desde el
punto de vista institucional, el principal desafio radica en la capacidad del SRI para
utilizar efectivamente el mecanismo de solicitudes de informacion. La formulacion de
solicitudes técnicamente correctas y con el nivel de especificidad requerido por el
estandar de la previsible relevancia exige funcionarios especializados en derecho
tributario internacional, con conocimiento tanto de los requisitos formales del Acuerdo
como de la estructura del sistema tributario y corporativo panamefio. EI SRI debera
invertir en la formacion de estos especialistas y en el desarrollo de manuales de

procedimientos internos que guien la gestion del Acuerdo.®

% Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen 14-25-TI/25, parrs. 20-2.

% Carbajo Vasco y Porporatto, “Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacién tributaria”, 88-90.

% Asamblea Nacional de Panam4, "Acuerdo tributario con Ecuador fortalece la reputacion
internacional de Panama", 14 de enero de 2026.
https://www.asamblea.gob.pa/Noticias/Actualidad/ACUERDO-TRIBUTARIO-CON-ECUADOR-
FORTALECE-LA-REPUTACION-INTERNACIONAL-DE-PANAMA

% OCDE, Foro Global Ecuador 2024 (Segunda Ronda), parr. 15.
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Desde el punto de vista practico, los plazos de respuesta a las solicitudes de
informacion representan un desafio operativo relevante. Como se ha sefialado, la
experiencia internacional en la aplicacion de acuerdos TIEA indica que los plazos reales
de respuesta frecuentemente superan los maximos previstos en los instrumentos,
especialmente cuando la informacion solicitada requiere intervencion judicial o cuando
la autoridad requerida enfrenta limitaciones de capacidad institucional. En el contexto
ecuatoriano, los plazos de prescripcion de la accion de determinacion tributaria
establecidos en el Codigo Tributario pueden interactuar negativamente con los plazos de
respuesta del Acuerdo, especialmente en los casos en que el proceso de fiscalizacion esté
en sus etapas finales cuando se formula la solicitud.®®

La interaccion del Acuerdo con la legislacion interna panamefia sobre secreto
bancario y corporativo puede generar tensiones practicas, a pesar de la clausula expresa
de superacion de estas normas incluida en el articulo 5 del Acuerdo. En la practica, la
obtencion de informacion bancaria por parte de la DGI panamefia en respuesta a una
solicitud del SRI puede requerir la intervencion de tribunales panamefios que deban
levantar el secreto bancario, proceso que puede ser lento y objeto de recursos por parte
de los afectados. La celeridad con que la justicia panamefia procese estas solicitudes sera
un factor determinante para la efectividad practica del Acuerdo.'%

Adicionalmente, el Acuerdo presenta una limitacion inherente a todos los
instrumentos de intercambio a peticion: su eficacia depende de que el SR1 ya tenga alguna
informacidn sobre el contribuyente o la transaccion de interés, a partir de la cual pueda
formular una solicitud fundamentada. Para los contribuyentes que han mantenido sus
estructuras offshore completamente ocultas, sin dejar rastros en la contabilidad o en las
declaraciones tributarias ecuatorianas, el Acuerdo por si solo puede no ser suficiente para
hacer aflorar los activos no declarados. La combinacion del Acuerdo con el intercambio
automatico bajo el CRS, cuando Panama se adhiera plenamente a este mecanismo con
Ecuador, seria la herramienta mas efectiva para abordar este tipo de casos.'*

Un ambito de andlisis critico que merece atencion especifica, aunque a veces
subestimado en las evaluaciones de los instrumentos de intercambio de informacion, es

la tension inherente entre la eficacia de la cooperacion tributaria y la proteccion de los

% Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 130.

100 Ibid., 55-7.

101 Carbajo Vasco y Porporatto, “Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacion tributaria”, 87.



61

derechos fundamentales de los contribuyentes. El estandar de previsible relevancia, que
habilita el intercambio de informacion sin que sea necesario demostrar la pertinencia con
certeza, ofrece una ventaja operativa considerable para las administraciones tributarias;
sin embargo, sus limites deben ser observados con rigor para evitar que el mecanismo
devenga en una herramienta de obtencion masiva e indiscriminada de informacion sobre
contribuyentes, lo que la doctrina anglosajona denomina “fishing expeditions”. El propio
articulo 26 del Modelo OCDE, recogido en el Acuerdo Ecuador-Panamd, prohibe
expresamente estas expediciones de pesca informativa, al exigir que la solicitud esté
vinculada a un caso especifico de investigacion o fiscalizacion y que se justifique
adecuadamente la relevancia previsible de la informacion requerida.?® En la practica, el
SRI deberé ejercer con cautela su facultad de formular solicitudes de informacién,
asegurandose de que cada requerimiento esté respaldado por indicios razonables de
incumplimiento y no simplemente por la intencion de explorar de manera general la
situacion patrimonial de contribuyentes con vinculaciones panamefias.

A esta consideracion se suma la cuestion de la proteccion de datos y de la
privacidad de los contribuyentes. La informacion que el Acuerdo permite intercambiar
incluye datos de naturaleza altamente sensible: saldos de cuentas bancarias, composicion
de patrimonios, estructura de sociedades y fidecomisos, informacién fiduciaria. Tanto la
Ley Orgéanica de Proteccion de Datos Personales del Ecuador como el articulo 66,
numeral 19 de la Constitucion garantizan el derecho a la proteccion de datos de caracter
personal, lo que explica por qué la Corte Constitucional, en su Dictamen 14-25-T1/25,
consider6 que el Acuerdo afectaba estos derechos y exigid aprobacién legislativa
previa.l% Las garantias de confidencialidad del articulo 10 del Acuerdo y el principio de
especialidad, la informacién recibida solo puede usarse para los fines tributarios que
motivaron la solicitud, son la principal proteccién frente al riesgo de uso indebido. No
obstante, un monitoreo permanente del uso que el SRI hace de la informacion obtenida,
asi como mecanismos efectivos de contradiccion y defensa del contribuyente en sede
administrativa y judicial, son condiciones necesarias para que el ejercicio de las

potestades del Acuerdo no se convierta en un instrumento de vulneracion de derechos.

192 OCDE, Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Fiscales:
Modelo de Manual sobre el Intercambio de Informacién con Fines Fiscales (Paris: OCDE, 2022), 34-38,
https://www.oecd.org/tax/transparency/documents/EOI-manual_es.pdf.

103 Ecuador Asamblea Nacional, Ley Organica de Proteccion de Datos Personales, Registro
Oficial Suplemento No. 459, 26 de mayo de 2021.
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Otro aspecto critico que merece analisis es el fendmeno de las demoras en la
cooperacion internacional. Si bien el Acuerdo establece plazos de respuesta (sesenta dias
para acusar recibo y comunicar defectos; noventa dias para proporcionar la informacion),
la experiencia internacional muestra que estos plazos con frecuencia no se cumplen. La
razon no siempre es la sobrecarga de trabajo de las administraciones requeridas: en
algunos casos pueden incidir intereses economicos locales ligados a la industria de
servicios financieros, la inercia institucional o la influencia de los actores que se
benefician de la opacidad. En el contexto panamefio, la historia de resistencia juridica al
levantamiento del secreto bancario, materializada en recursos e impugnaciones procesales
que pueden demorar afios una solicitud legitima, es un antecedente que el SRI debe tener
en cuenta al disefiar su estrategia de uso del Acuerdo. La interaccion de estos retrasos con
los plazos de prescripcion del Derecho tributario ecuatoriano puede convertirse en un
obstaculo practico significativo, lo que subraya la necesidad de adecuar el marco
normativo interno para prever la suspension de la prescripcion durante el periodo de

tramitacion de las solicitudes internacionales de informacion.

4.3. Andlisis sucinto del Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria

Ecuador-Estados Unidos

En el contexto del contraste del Acuerdo Ecuador-Panaméa con experiencias
comparadas, resulta pertinente examinar brevemente el Acuerdo de Intercambio de
Informacion Tributaria suscrito entre Ecuador y los Estados Unidos de América el 7 de
abril de 2021, que entr6 en vigor el 30 de octubre de 2022 bajo el identificador TIAS 22-
1030. Este instrumento bilateral, que precede en cuatro afios al Acuerdo con Panama,
ofrece un referente comparativo de primera importancia para evaluar la solidez técnica y
el potencial practico del instrumento mas reciente, y para identificar lecciones aplicables
a su implementacion.14

El Acuerdo Ecuador-Estados Unidos sigue igualmente el modelo TIEA de la
OCDE. Su ambito de aplicacion comprende los principales impuestos federales
norteamericanos: impuesto federal sobre la renta, impuesto sobre el patrimonio, impuesto
sobre donaciones, asi como sus equivalentes estaduales en la medida en que sean

compatibles con el instrumento, y los principales tributos del sistema tributario

104 Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos de América y el Gobierno de la Republica
del Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria, suscrito en Quito el 7 de abril de
2021, en vigor desde el 30 de octubre de 2022.
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ecuatoriano. EIl instrumento contempla, ademas, las modalidades de intercambio
automatico previstas en el marco de la Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA),
que desde 2010 ha impulsado activamente la suscripcion de acuerdos
intergubernamentales (IGA) de intercambio de informacidn con todas las jurisdicciones
donde operan instituciones financieras con clientes estadounidenses.%®

Una diferencia notable entre el TIEA Ecuador-USA y el Acuerdo Ecuador-
Panama reside en el contexto de negociacion de cada uno. ElI TIEA con los Estados
Unidos se inscribe en el marco de la politica exterior fiscal norteamericana articulada en
torno a la FATCA, que ha creado una presion sistémica para la suscripcion de este tipo
de acuerdos en todo el mundo. Esta presion sistémica diferencia el caso del TIEA con los
Estados Unidos del Acuerdo con Panama, que respondié mas a presiones bilaterales y
multilaterales de caracter especifico. En términos de poder de negociacion, la asimetria
entre Ecuador y los Estados Unidos es mucho mayor que entre Ecuador y Panama, lo que
puede haber influido en el contenido final del instrumento.%

Desde el punto de vista de la experiencia de implementacion, el TIEA Ecuador-
USA lleva ya mas de tres afios en vigor, lo que permite extraer conclusiones preliminares
sobre su funcionamiento practico. Las evaluaciones del Foro Global han destacado el
buen nivel de implementacion del instrumento por parte de Ecuador, mientras que las
instituciones financieras ecuatorianas han reportado avances en el cumplimiento de las
obligaciones de identificacion y reporte de cuentas de titulares estadounidenses bajo el
estandar FATCA. La inversion institucional del SRI en la gestién del TIEA con los
Estados Unidos ha generado capacidades que pueden ser aprovechadas directamente para
la gestion del Acuerdo con Panam4, reduciendo los costos de implementacion de este
Gltimo.207

La tabla siguiente sintetiza las principales caracteristicas de ambos acuerdos en
una perspectiva comparada, ilustrando sus similitudes estructurales y sus diferencias

contextuales.

105 Jesuis Longo R, "El Acuerdo de Intercambio de Informacidn entre Ecuador y Estados Unidos",
22 de agosto de 2025, https://coronelyperez.com.

106 Andersen in Ecuador, "Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria entre Ecuador y
Estados Unidos (TIEA)", 28 de abril de 2021, https://ec.andersen.com.

107 Ecuador, Asamblea Nacional, Resolucién que aprueba el Acuerdo entre los Estados Unidos de
América y la Republica del Ecuador para el intercambio de informacién en materia tributaria, 14 de julio
de 2022.
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Tabla 3
Comparacién entre el TIEA Ecuador-Estados Unidos (2021) y el Acuerdo Ecuador-
Panama (2025)
Caracteristica TIEA Ecuador-EE.UU. Acuerdo Ecuador-Panamé
(2021) (2025)
Modelo base OCDE TIEA OCDE TIEA
Fecha de suscripcion 7 de abril de 2021 14 de agosto de 2025
Entrada en vigor 30 de octubre de 2022 Ley 508, 12 de febrero de
2026
Control constitucional Previo (Corte Constitucional) Previo (Dictamen 14-25-
Ecuador T1/25)
Secreto bancario Si Si (art. 5)
expresamente superado
Intercambio automatico Si (FATCA/IGA) En desarrollo (CRS)
contemplado
Auditorias simultaneas Si Si (art. 8)
Efectos: exclusion del listado Si (2022) Si (Res. NAC-
SRI DGERCGC25-00000021)

Fuente: Acuerdos y del Dictamen 14-25-T1/25
Elaboracion propia

Una cuestién que merece mencion especifica en el marco del analisis del TIEA
Ecuador-Estados Unidos es la dualidad de niveles que caracteriza al régimen FATCA.
Como ha sefialado César Montafio Galarza en su contribucion al volumen colectivo
dirigido por Germén Pardo Carrero sobre el influjo del derecho internacional en los
ambitos tributario y aduanero (ICDT, 2024), la FATCA puede operar en dos niveles
diferenciados: por un lado, a través de acuerdos entre gobiernos (los denominados
Intergubernamental Agreements o IGA, suscritos entre el Gobierno de los Estados Unidos
y el pais extranjero respectivo), y por otro, mediante acuerdos directos entre el Servicio
de Impuestos Internos norteamericano (IRS) y las instituciones financieras extranjeras.'%
Ecuador suscribi6é un IGA con los Estados Unidos, encuadrado bajo la denominacion de
Acuerdo entre los Gobiernos como parte del TIEA de 2021, lo que implico la adopcién
normativa interna necesaria para dar sustento legal a las disposiciones de la referida
legislacion. Esta eleccion del formato IGA, en lugar del acuerdo directo con instituciones
financieras, otorga mayor seguridad juridica a las entidades financieras ecuatorianas, al
encuadrar sus obligaciones de reporte en el marco de un tratado internacional
debidamente ratificado. Esta experiencia es directamente relevante para el SRI en la
gestion del Acuerdo con Panama, ya que ilustra la importancia de definir con claridad los

canales formales de comunicacion entre autoridades competentes y de estructurar

108 César Montafio Galarza, "El intercambio de informacion tributaria: Acuerdo Multilateral
entre Autoridades Competentes sobre Intercambio Automatico de Informacion de Cuentas Financieras
(OCDE) y FATCA," en Influjo del derecho internacional en los ambitos tributario y aduanero, dir.
German Pardo Carrero (Bogota: Instituto Colombiano de Derecho Tributario, 2024), 243-246.
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juridicamente de manera robusta las obligaciones de reporte de las instituciones
financieras involucradas.

En sintesis, el analisis juridico del Acuerdo Ecuador-Panamé de 2025 permite
concluir que el instrumento es técnicamente sélido y esta bien alineado con los estandares
internacionales. Sus clausulas mas relevantes: la superacion del secreto bancario, la
habilitacion del intercambio espontaneo y de las auditorias simultaneas, y los limites
expresos a las expediciones de pesca informativa, configuran un marco que, si se
implementa con rigor, puede resultar eficaz para los fines de fiscalizacion perseguidos.
Los desafios identificados: capacidad institucional, plazos, potenciales demoras en la
cooperacion y la necesaria proteccion de los derechos del contribuyente que no invalidan
la evaluacion favorable del instrumento, pero si condicionan su eficacia practica a la
adopcion de medidas complementarias. El capitulo siguiente examinara el impacto
previsible del Acuerdo sobre las capacidades de fiscalizacion del SRI, la recaudacion

tributaria y la reputacion financiera internacional de Ecuador.
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Capitulo tercero
Impacto previsible del Acuerdo en la administracion tributaria
ecuatoriana y la transparencia fiscal: elementos objetivos,

experiencia internacional y aplicacion

Este capitulo evalla el impacto previsible del Acuerdo sobre tres dimensiones
fundamentales de la politica tributaria ecuatoriana: las capacidades de fiscalizacion del
SRI, larecaudacion tributaria, y la reputacion financiera internacional del pais. ES preciso
advertir desde el inicio que el analisis que sigue es de carécter prospectivo: dado que el
instrumento estd en sus etapas iniciales de implementacion, los efectos aqui evaluados
son previsibles con base en evidencia comparada internacional, principalmente de
Argentina, Colombia y Chile, y en los primeros indicadores disponibles, pero no
constituyen resultados empiricamente demostrados. Esta limitacion metodoldgica, lejos
de restar valor al andlisis, le confiere una perspectiva anticipatoria que puede ser de
utilidad para los responsables de la implementacién del Acuerdo. Las proyecciones que
se presentan son estimaciones razonadas sobre la base de comparables pertinentes, no
aseveraciones de resultados garantizados.

El andlisis del impacto del Acuerdo en el sistema tributario ecuatoriano debe
abordarse desde una perspectiva multidimensional que contemple sus efectos sobre las
capacidades de fiscalizacion del SRI, sobre la recaudacion tributaria y sobre la posicion
internacional de Ecuador en materia de transparencia fiscal. Este analisis es
necesariamente prospectivo, dado que el Acuerdo es de reciente entrada en vigor y que
sus efectos plenos solo podran evaluarse con precisién una vez que haya transcurrido un
periodo suficiente de implementacion. Sin embargo, la evidencia comparada
internacional y los datos disponibles sobre el sistema tributario ecuatoriano permiten
formular proyecciones razonadas sobre los canales y la magnitud del impacto previsible.

1. Efectos en las capacidades de fiscalizacion del SRI: Hacia una supervision mas
efectiva de activos en el exterior

El analisis del impacto del Acuerdo en las capacidades de fiscalizacion del SRI
debe partir del reconocimiento de que dicho impacto no es inmediato ni automatico. La

entrada en vigor de un instrumento de intercambio de informacion crea las condiciones
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juridicas necesarias para la cooperacion, pero el aprovechamiento efectivo de estas
condiciones depende de factores institucionales, humanos y tecnoldgicos que trascienden
el plano meramente normativo. La experiencia internacional con otros acuerdos TIEA
sugiere que el periodo de transicion entre la entrada en vigor formal del instrumento y su
utilizacion efectiva por parte de las administraciones tributarias puede extenderse de uno
a tres afios, en funcion de la capacidad institucional y del nivel de preparacion previo.1%

El SRI es, por sus indicadores de gestion y por los estdndares de las evaluaciones
internacionales, una de las administraciones tributarias mas eficientes de América Latina.
Los datos de recaudacion tributaria de 2024 confirman esta evaluacion: el SRI recaudd
USD 20.131 millones en 2024, lo que representd un 104,8% del objetivo fijado y un
incremento del 15,6% respecto al afio anterior. Este desempefio recaudatorio, sostenido
en los ultimos afios a pesar de la contraccion econdmica inducida por la pandemia de
COVID-19 en 2020, refleja las inversiones realizadas en capacidad tecnologica,

fiscalizacion basada en riesgos y expansion de la base tributaria formal .1

Tabla 4
Recaudacidn tributaria del SRI, 2019-2024 (millones USD)
ARo Recaudacién Variacién Cumplimiento de
(MUSD) interanual meta
2019 13.274 N/D 100,4%
2020 11.506 -13,3% 97,2%
2021 14.089 +22,4% 102,1%
2022 16.404 +16,4% 103,3%
2023 17.420 +6,2% 101,5%
2024 20.131 +15,6% 104,8%

Fuente: Servicio de Rentas Internas del Ecuador, Boletin Técnico Anual 2024
Elaboracion propia

No obstante, este desempefio general favorable, el SRI ha sefialado reiteradamente
que su capacidad de fiscalizacion de activos y rentas en el exterior enfrenta limitaciones
estructurales. La falta de acceso a informacion sobre cuentas bancarias y activos
financieros de contribuyentes ecuatorianos en Panama ha sido identificada como uno de
los principales cuellos de botella en los procesos de determinacion tributaria relacionados
con estructuras offshore. Estos procesos, que frecuentemente involucran a los

contribuyentes de mayor capacidad econdmica, tienen un impacto potencial sobre la

109 Carbajo Vasco y Porporatto, "Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacion tributaria," 90-92.
110 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual 2024 (Quito: SRI, 2025), 8.



69

recaudacion que es desproporcionadamente mayor que el de los procesos de fiscalizacion
ordinaria de contribuyentes medianos o pequefios.!

Con la entrada en vigor del Acuerdo, el SRI obtiene la facultad de solicitar
formalmente a la autoridad competente panamefia (la Direccion General de Ingresos
(DGI) de Panamad), informacion sobre cuentas bancarias, inversiones, bienes inmuebles y
participaciones en sociedades andnimas panamefias cuyos titulares o beneficiarios finales
sean contribuyentes ecuatorianos. Esta facultad transforma cualitativamente el alcance de
las investigaciones tributarias del SRI en materia offshore, al pasar de un sistema en el
que la opacidad panamefia era estructuralmente insuperable a uno en el que la informacion

puede ser obtenida mediante un mecanismo formal de cooperacion bilateral.1!2

1.1. Fortalecimiento de la fiscalizacion de personas naturales con activos en

el exterior

El primer impacto previsible del Acuerdo en las capacidades del SRI se da en el
ambito de la fiscalizacion de personas naturales con activos declarados o no declarados
en Panama. La legislacion tributaria ecuatoriana establece que los residentes ecuatorianos
estan sujetos al impuesto a la renta sobre sus rentas de fuente mundial (world income
taxation), lo que implica la obligacion de declarar y tributar sobre todas sus rentas y
activos, independientemente del pais donde se originen o se encuentren. En la préctica, la
aplicacion efectiva de este principio a los activos mantenidos en Panama dependia
criticamente de la disponibilidad de informacion sobre dichos activos, que el secreto
bancario y corporativo panamefio hacia casi inaccesible para el SRI.1%3

El Acuerdo permite al SRI solicitar a la DGI panamefia informacion sobre cuentas
bancarias, activos financieros y bienes inmuebles propiedad de personas naturales
ecuatorianas en Panama. Esta informacion puede contrastarse con la declarada por los
contribuyentes en sus declaraciones patrimoniales y de impuesto a la renta, permitiendo
identificar brechas entre los activos reales y los declarados. En aquellos casos en que la
brecha sea significativa y los periodos de prescripcion no hayan transcurrido, el SRI podra

formular una determinacién tributaria por las rentas omitidas o los activos no declarados,

11 Ibid., 5.

112 Carpio Rivera, Montafio Galarza y Villegas Landazuri, Tratado de Fiscalidad Internacional
para el Ecuador, 760-762.

113 OCDE, Foro Global Ecuador 2024 (Segunda Ronda), parr. 8.
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con las sanciones correspondientes por defraudacion o por mora en el pago de
obligaciones tributarias.'!*

La doctrina tributaria ecuatoriana, representada en los trabajos de Carpio Rivera,
Montafio Galarza y Villegas Landazuri, ha sefialado que la fiscalizacion efectiva del
patrimonio en el exterior de los grandes contribuyentes ecuatorianos requiere no solo la
disponibilidad de instrumentos juridicos de acceso a la informacion (como el Acuerdo),
sino también la existencia de sistemas de inteligencia tributaria capaces de procesar la
informacidn obtenida, identificar los contribuyentes de mayor riesgo y priorizar los
recursos de fiscalizacion de manera eficiente. En este sentido, la efectividad del Acuerdo

depende tanto de su calidad juridica como de la capacidad analitica del SRI.1%

1.2. Fiscalizacion de grupos empresariales con estructuras en Panama

El segundo impacto previsible se da en el ambito de la fiscalizacion de grupos
empresariales ecuatorianos que han utilizado sociedades anénimas panamefias como
vehiculos de planificacion tributaria internacional. En este contexto, las estructuras méas
comunmente identificadas incluyen: sociedades holding constituidas en Panama para
acumular los dividendos generados por subsidiarias ecuatorianas, con el objetivo de
diferir indefinidamente su tributacion en Ecuador; sociedades de facturacion interpuestas
en Panama para incrementar artificialmente los costos deducibles en Ecuador o para
reducir los ingresos declarados; y contratos de préstamo entre la empresa ecuatoriana y
su sociedad vinculada panamefia, utilizados para generar gastos financieros deducibles en
Ecuador.!1®

El Acuerdo permite al SRI solicitar informacion sobre la estructura de propiedad
y el beneficiario final de entidades panamefias que sean contrapartes de transacciones
declaradas por contribuyentes ecuatorianos, facilitando la aplicacién efectiva de las
normas de precios de transferencia. La verificacion de si las entidades panamefas
involucradas en transacciones con contribuyentes ecuatorianos tienen actividad
econdmica real en Panama, o si son meras sociedades de pantalla, es fundamental para

determinar si los precios de las transacciones entre ellas pueden considerarse arm's length

114 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 60.

115 Carpio Rivera, Montafio Galarza y Villegas Landazuri, Tratado de Fiscalidad Internacional
para el Ecuador, 762.

116 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Resolucion NAC-DGERCGC08-00000182 (Quito: SR,
2008).
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0 si deben ser ajustados. Este tipo de verificacion, imposible en la practica antes del
Acuerdo, se convierte ahora en una herramienta efectiva de control.**’

La posibilidad de utilizar el Acuerdo para obtener informacion sobre fideicomisos
y fundaciones de interés privado panamefios cuyos beneficiarios sean contribuyentes
ecuatorianos merece especial atencion. Estas estructuras (particularmente arraigadas en
el sistema juridico panamefio, que reconoce las fundaciones de interés privado desde
1995) han sido utilizadas historicamente no solo para la planificacion fiscal internacional
sino también para la planificacion sucesoria, la proteccion de activos frente a
reclamaciones de terceros y la gestion patrimonial de familias con intereses
transnacionales. La superacion del secreto fiduciario que el Acuerdo habilita permitira al
SRI acceder a informacidn sobre este tipo de estructuras que hasta ahora permanecia

completamente fuera de su alcance.®

1.3. Desarrollo de las capacidades institucionales del SRI para la gestion del

Acuerdo

La implementacion efectiva del Acuerdo requiere que el SRI desarrolle
capacidades institucionales especificas para la gestion de las solicitudes de informacion
y para el aprovechamiento de la informacion recibida en los procesos de fiscalizacion.
Estas capacidades incluyen: la formacion de un equipo especializado en derecho
tributario internacional y en los procedimientos del Acuerdo; el desarrollo de sistemas de
informacidn internos que permitan identificar los casos que justifican la formulacién de
solicitudes y dar seguimiento a su tramitacion; el establecimiento de canales de
comunicacion seguros con la DGI panamefia; y la elaboracién de manuales de
procedimientos que estandaricen la formulacion de solicitudes y el tratamiento de la
informacion recibida.

La experiencia del SRI en la gestion del TIEA con los Estados Unidos, vigente
desde 2022, proporciona una base institucional valiosa para abordar estos desafios. Los
funcionarios que han gestionado las solicitudes de informacion bajo el TIEA con los
Estados Unidos cuentan ya con experiencia practica en la formulacion de solicitudes

conformes con el estandar de la previsible relevancia y en la tramitacion de los

117 Carbajo Vasco y Porporatto, "Avances en materia de transparencia e intercambio de
informacion tributaria”, 97.

118 |bid., 97.

118 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de Progreso de la Declaracién
de Punta del Este (Paris: OCDE Publishing, 2024), 28.
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procedimientos de intercambio de informacion. Esta experiencia puede transferirse
directamente a la gestion del Acuerdo con Panama4, reduciendo los costos de aprendizaje
institucional y acortando el periodo de transicion entre la entrada en vigor formal del

instrumento y su utilizacion efectiva.?

2. Impacto en la recaudacion tributaria: Previsibilidad de identificacion de flujos
opacos y regularizacion de obligaciones

La cuantificacion del impacto del Acuerdo en la recaudacion tributaria ecuatoriana
es, por definicién, una tarea compleja y sujeta a incertidumbre. El propio objeto del
Acuerdo, la informacion sobre activos y transacciones que han permanecido ocultos al
SRI, hace que su dimension real sea, en buena medida, desconocida. Sin embargo, es
posible realizar estimaciones razonadas a partir de la evidencia comparada internacional
y de los indicadores disponibles sobre las caracteristicas de los flujos financieros entre
Ecuador y Panama.1?

La experiencia de paises que han implementado acuerdos TIEA o se han
incorporado al intercambio automatico de informacion bajo el CRS indica que el impacto
recaudatorio de los nuevos instrumentos de transparencia se produce principalmente a
través de dos canales: la regularizacion voluntaria anticipada y la determinacion tributaria
de oficio basada en informacion obtenida mediante el mecanismo de intercambio.!??

El primer canal opera incluso antes de que el mecanismo de intercambio sea
utilizado activamente, pues el conocimiento de que las autoridades tributarias pueden
ahora acceder a informacion offshore que antes era inaccesible genera incentivos para la
regularizacion voluntaria de activos no declarados. El segundo canal depende del uso
activo y sistematico del mecanismo por parte del SRI, lo que requiere un periodo de
implementacion y aprendizaje institucional.*?3

Para dimensionar el orden de magnitud del potencial recaudatorio del Acuerdo,
resulta Gtil considerar las estimaciones sobre flujos financieros ilicitos desde Ecuador
hacia jurisdicciones offshore. Si bien la medicién de estos flujos es inherentemente dificil
por razones metodoldgicas, las estimaciones disponibles, elaboradas por organismos

como Global Financial Integrity y Tax Justice Network, sugieren que Ecuador pierde

120 Russell Bedford Ecuador, "Cambios tributarios en Ecuador desde enero del 2025", 30 de
diciembre de 2024. https://russellbedford.com.ec/cambios-tributarios-en-ecuador-desde-enero-del-2025/

121 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, 25.

122 |bid., 30.

123 |bid.
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anualmente entre el 2% y el 4% de su PIB en flujos financieros ilicitos hacia el exterior,
incluyendo la evasion fiscal. Incluso si el Acuerdo con Panamé lograra recuperar una
fraccion pequefia de estos flujos, el impacto recaudatorio seria significativo en términos
absolutos.?

Para dimensionar el orden de magnitud del potencial recaudatorio para Ecuador
detallado en la Tabla 5, se aplica una metodologia de proporcionalidad macroeconémica.
Si consideramos que la regularizaciéon en economias de escala comparable en la region,
ajustadas por la proporcién de su Producto Interno Bruto (PIB) y base tributaria respecto
a la ecuatoriana (como el caso de Chile con USD 1.500 millones o Colombia con USD
2.300 millones), la aplicacién de una ratio proporcional conservadora del 20% al 30% de
dichos resultados permite estimar ingresos adicionales para Ecuador de entre USD 300 y

USD 600 millones en el periodo 2024-2027.

Tabla 5
Experiencias de regularizacion post-acuerdo en América Latina
Pais Instrumento Periodo Ingresos por
regularizacién
(aprox.)
Argentina CRS + amnistia 2016-2017 USD 9.900 millones
fiscal
Colombia TIEA OCDE + 2015-2018 USD 2.300 millones
normativa interna
Chile CRS + programa 2014-2016 USD 1.500 millones
voluntario
Perd TIEA multiples 2017-2019 USD 800 millones
Ecuador CRS + Acuerdo 20242027 USD 300-600
Panama (proyeccion) millones (est.)

Fuente: OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, y datos de las administraciones
tributarias de los paises citados
Elaboracion propia

2.1. El efecto disuasorio del Acuerdo sobre la evasion offshore

La teoria econdmica de la tributacién, desarrollada en los trabajos seminales de
Allingham y Sandmo (1972), y recogida por la OCDE en sus informes sobre
cumplimiento tributario en el contexto del Foro Global, predice que el comportamiento
de los contribuyentes en materia de cumplimiento fiscal esta determinado no solo por la
tasa efectiva del impuesto sino, de manera determinante, por la probabilidad percibida de
deteccion. En el caso ecuatoriano, esto resulta particularmente relevante para el SRI

porque la mera publicidad del Acuerdo con Panam4, junto con la remocion de Panama

124 Global Financial Integrity, Illicit Financial Flows to and from Developing Countries: 2005-
2014 (Washington D.C.: GFI, 2017), 14-16; Tax Justice Network, The State of Tax Justice 2020 (Londres:
TJIN, 2020), 24.
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del listado de regimenes de menor imposicion mediante la Resolucion NAC-
DGERCGC25-00000021 del 15 de agosto de 2025, constituye una sefial que actualiza al
alza la estimacion de los contribuyentes sobre la probabilidad de que sus activos
panamefios sean detectados, activando el efecto disuasorio incluso antes de que el SRI
haya formulado una sola solicitud formal de informacion bajo el Acuerdo.*?®

Este efecto disuasorio se amplifica por el caracter publico del Acuerdo y de las
medidas que lo acompafiaron, en particular la remocién de Panamé del listado del SRI'y
su amplia cobertura en medios especializados y en la comunicacion institucional del SRI.
Los contribuyentes que mantienen activos no declarados en Panama tienen conocimiento
de estas novedades y actualizan sus estimaciones sobre la probabilidad de deteccion. Este
proceso de actualizacion de expectativas es el mecanismo a través del cual el efecto
disuasorio se traduce en decisiones de regularizacion voluntaria.'?®

La experiencia de Argentina durante el proceso de regularizacion de activos de
2016-2017, implementado en paralelo a la adhesion del pais al CRS, ilustra la magnitud
del efecto disuasorio que puede generar la combinacion de un instrumento de
transparencia y un programa de regularizacion. En el caso argentino, mas de USD
116.000 millones en activos fueron declarados voluntariamente, generando una
recaudacion de aproximadamente USD 9.900 millones. Si bien las condiciones
especificas de Ecuador son diferentes, la experiencia argentina sugiere que el efecto
disuasorio del Acuerdo con Panama puede ser sustancial, particularmente entre los
contribuyentes de mayores ingresos con mayor exposicion offshore.*?”

El efecto disuasorio operara de manera diferenciada segun el perfil de los
contribuyentes. Para las personas naturales de alto patrimonio con activos no declarados
en cuentas bancarias panamefias, el riesgo de deteccion aumenta de manera directa con la
entrada en vigor del Acuerdo. Para los grupos empresariales con estructuras de
planificacion fiscal internacional que utilizan sociedades panamefias, el efecto es mas

matizado: si bien el Acuerdo incrementa el riesgo de fiscalizacion, la disposicion a

125 OCDE, Informe Anual del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion
con Fines Tributarios 2023 (Paris: OCDE, 2023), 4-6; OCDE, Informe Anual Foro Global 2024, 3-7.

126 OCDE, Informe Anual Foro Global 2025: Transparencia Fiscal — Impulsando una vision
compartida mediante la cooperacion (Paris: OCDE, 2025), 4.
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-forum-tax-transparency/informe-anual-foro-
global-2025.pdf

127 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, 18.
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regularizar depende también del andlisis costo-beneficio que cada contribuyente realice

entre el costo de la regularizacion y el riesgo de deteccion y sancion.!?

2.2. La determinacion tributaria de oficio: uso activo del Acuerdo

Mas alla del efecto disuasorio, el uso activo del Acuerdo por parte del SRI para
formular solicitudes de informacion especificas sobre contribuyentes identificados como
de alto riesgo es el canal principal a través del cual el instrumento puede generar
incrementos recaudatorios directos. La efectividad de este canal depende de la capacidad
del SRI para identificar los casos que justifican la formulacion de una solicitud y para
articular solicitudes que cumplan con los requisitos formales y sustanciales del
Acuerdo.!?

El analisis de riesgos basado en datos es el instrumento primario para la
identificacion de casos de alto riesgo. EI SRI ha desarrollado en afios recientes
capacidades significativas en inteligencia tributaria, incluyendo el cruce automatizado de
informacion de mdltiples fuentes: declaraciones de impuesto a la renta y patrimonio,
declaraciones de IVA, informacion financiera de las entidades del sistema financiero
ecuatoriano, datos de comercio exterior, informacion de registros publicos y datos
recibidos de contrapartes internacionales bajo instrumentos anteriores. La incorporacion
de la informacién panamefia a este sistema de analisis de riesgos puede multiplicar
exponencialmente su efectividad para identificar brechas entre activos reales vy
declarados.**®

Los patrones que tipicamente justifican la formulacién de solicitudes de
informacion bajo el Acuerdo incluyen: la existencia de pagos declarados por el
contribuyente ecuatoriano a entidades panamefias cuya realidad no puede verificarse con
la informacion disponible; la presencia de contribuyentes con un nivel de vida o consumo
aparente inconsistente con su patrimonio e ingresos declarados; la deteccién de
transferencias de fondos desde Ecuador hacia Panamé que no corresponden a operaciones
comerciales identificables; y la participacidn de contribuyentes ecuatorianos en datos de
filtraciones internacionales (Panama Papers, Pandora Papers) que no hayan dado lugar a

regularizaciones voluntarias previas.!

128 |bid., 18-20.

129 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual 2024, 14.
130 |pid., 10.

131 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual 2024, 12.
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La tramitacion de las solicitudes de informacion bajo el Acuerdo seguira un
procedimiento que puede describirse en cuatro etapas: identificacion del caso,
formulacién de la solicitud, recepcién y procesamiento de la respuesta, e incorporacion
de la informacién al proceso de determinacion tributaria. Cada una de estas etapas tiene
sus propias exigencias técnicas y juridicas, y el desempefio en cada etapa determinara en

gran medida la efectividad global del mecanismo.1%2

2.3. Andlisis del Tax Gap ecuatoriano y el rol del Acuerdo

El concepto de Tax Gap (brecha tributaria), conforme a la metodologia
sistematizada por el Foro sobre Administracion Tributaria de la OCDE y por el Programa
de Analisis de Brechas en la Administracién Tributaria del FMI (RA-GAP), hace
referencia a la diferencia entre los impuestos que deberian recaudarse si todos los
contribuyentes cumpliesen plenamente sus obligaciones y los impuestos efectivamente
recaudados. En el caso ecuatoriano, este concepto resulta especialmente relevante para el
SRI porque una parte potencialmente significativa de la brecha de cumplimiento esta
asociada a operaciones internacionales con jurisdicciones de opacidad, entre las cuales
Panama ha sido histéricamente la de mayor exposicién para el fisco ecuatoriano. El Tax
Gap tiene multiples componentes: la brecha de registro (contribuyentes no registrados),
la brecha de declaracion (contribuyentes registrados que no presentan declaraciones), la
brecha de pago (contribuyentes que declaran, pero no pagan), y la brecha de cumplimiento
(contribuyentes que sub-reportan ingresos o sobreestiman deducciones). EI Acuerdo con
Panamd incide principalmente en este Ultimo componente, que es el mas dificil de
cuantificar y de combatir con instrumentos unilaterales.'3

Las estimaciones mas recientes del Tax Gap ecuatoriano, aunque sujetas a
incertidumbre metodoldgica, sugieren que la brecha de cumplimiento asociada a
operaciones internacionales es una de las mas significativas en términos absolutos. El SRI
ha indicado en sus informes anuales que los ajustes derivados de procesos de fiscalizacion
de operaciones internacionales: precios de transferencia, paraisos fiscales, pagos al
exterior, representan una proporcion creciente del total de las diferencias determinadas

en sus programas de control, lo que es consistente con la hipotesis de que la erosion de la

132 OCDE, Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes, Peer
Review of Ecuador (Second Round): Combined Review (Paris: OCDE Publishing, 2024), parrs. 10-15.
1330CDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024 (Paris: OCDE, 2024).
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base imponible a través de estructuras offshore es un fendbmeno de relevancia fiscal
significativa en el contexto ecuatoriano.!34

Desde la perspectiva de la politica tributaria, el Acuerdo con Panamé contribuye
a reducir el Tax Gap de dos maneras complementarias. En primer lugar, reduce la brecha
de informacion que impedia al SRI verificar la correcta declaracion de activos y rentas de
fuente panamefia. En segundo lugar, reduce la brecha de expectativas sobre la
probabilidad de deteccion que determina el calculo racional del contribuyente sobre si
vale la pena evadir. Ambos efectos actian en la misma direccion: mejorar el

cumplimiento tributario voluntario y la efectividad de la fiscalizacion del SRI.1%

2.4. Programas de regularizacion voluntaria: lecciones para Ecuador

La evidencia internacional sobre programas de regularizacion voluntaria de
activos offshore sugiere que la efectividad de estos programas depende criticamente de
su disefio y del momento de su implementacion. Los programas que ofrecen las
condiciones mas favorables como mayor reduccion de sanciones, exclusion de
responsabilidad penal, en el periodo mas cercano a la introduccion de nuevos
instrumentos de transparencia tienden a generar la mayor recaudacion, porque
aprovechan la ventana temporal en la que los contribuyentes perciben el mayor incentivo
para regularizar antes de ser detectados.'%

En el contexto ecuatoriano, la experiencia con los programas de regularizacién
implementados en afios anteriores, incluyendo los relacionados con la Ley de
Reactivacién Econdmica de 2017, ofrece lecciones sobre los factores que determinan la
respuesta de los contribuyentes. Entre estos factores destacan: la credibilidad del
compromiso del Estado de usar activamente los nuevos instrumentos de fiscalizacion, la
proporcionalidad de las condiciones de regularizacion respecto a las consecuencias de la
deteccion, y la simplicidad administrativa del procedimiento de regularizacion. Un
programa bien disefiado, implementado en el corto plazo posterior a la entrada en vigor
del Acuerdo con Panama, podria maximizar el efecto de regularizaciéon voluntaria y

generar ingresos fiscales significativos en el corto plazo.*®

134 Ecuador Servicio de Rentas Internas, Boletin Técnico Anual 2024 (Quito: SRI, 2025), 15-18.

135 OCDE, Informe Anual Foro Global 2024, 15.

1% OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, 30.

187 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2025: Informe de situacion de la Declaracion
de Punta del Este (Paris: OCDE, 2025), 5. https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-
forum-tax-transparency/transparencia-fiscal-en-america-latina-2025.pdf
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3. Contribucidn a la reputacion financiera internacional de Ecuador vy al
fortalecimiento de la transparencia global

El impacto del Acuerdo trasciende el plano meramente recaudatorio para
proyectarse sobre la reputacion financiera internacional del Ecuador y sobre su
posicionamiento en los marcos multilaterales de cooperacion tributaria. Este impacto,
aunque menos cuantificable en el corto plazo que el recaudatorio, puede tener
consecuencias de largo plazo igualmente significativas para el desarrollo econémico del
pais, para su capacidad de atraer inversion extranjera directa de fuentes legitimas y para
sus condiciones de acceso a los mercados de capitales internacionales.®®

La suscripcion del Acuerdo con Panamé (considerada histéricamente la
jurisdiccion offshore més relevante para los contribuyentes ecuatorianos), es un mensaje
inequivoco a la comunidad financiera internacional de que Ecuador estd comprometido
con los estandares globales de transparencia fiscal. Este compromiso se alinea con la
agenda del Foro Global de la OCDE y con los criterios de evaluacién de la Unién Europea
para sus listas de jurisdicciones cooperativas y no cooperativas, cuya inclusion en la lista
positiva tiene implicaciones directas para las condiciones de acceso de las entidades

ecuatorianas a los mercados financieros europeos.**®

3.1. Impacto en la evaluacion por pares del Foro Global

La ampliacion de la red de acuerdos de intercambio de informacion tributaria de
Ecuador (con la adicion del Acuerdo con Panama al TIEA con los Estados Unidos y los
CDI vigentes con Alemania, Bélogica, Francia, Espafia, Chile, México, Rumania, Suiza,
Uruguay, Corea del Sur, China, Bielorrusia, Qatar y Singapur, entre otros), contribuira
positivamente a la evaluacion del Foro Global en la proxima revisién del cumplimiento
del estdndar EOIR. Las revisiones del Foro Global otorgan un peso significativo al
namero, la calidad y la efectividad de los instrumentos bilaterales de intercambio de
informacion con los que cuenta cada jurisdiccion.'4°

En particular, la incorporacién de Panama a la red de instrumentos de intercambio

de informacion de Ecuador responde a una de las recomendaciones historicas del Foro

138 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 60.

139 Consejo de la Unién Europea, Conclusiones del Consejo sobre la Lista Revisada de la UE de
Jurisdicciones no Cooperadoras a Efectos Fiscales (Bruselas: Consejo de la UE, febrero de 2024).

140 OCDE, Foro Global Ecuador 2024 (Segunda Ronda), parr. 20.
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Global: que Ecuador ampliara su red de TIEAs con las jurisdicciones identificadas como
de mayor riesgo fiscal para sus contribuyentes. Panama era, precisamente, la jurisdiccion
offshore de mayor relevancia para los contribuyentes ecuatorianos que no contaba con un
instrumento de intercambio de informacion con Ecuador, lo que representaba una laguna
significativa en la red de cooperacion tributaria del pais.**

Una mejor calificacion en las revisiones del Foro Global tiene consecuencias
précticas para Ecuador en términos de acceso a los mercados de capitales internacionales
y de las condiciones de financiamiento de la deuda soberana. Los mercados financieros
internacionales, y en particular los inversores institucionales, incorporan cada vez mas
los criterios de gobernanza tributaria y transparencia fiscal en sus decisiones de inversion,
siguiendo estandares de responsabilidad social corporativa y criterios ESG
(Environmental, Social and Governance). Ecuador, como emisor habitual de deuda
soberana en los mercados internacionales, se beneficia de cualquier mejora en su

reputacion tributaria que amplie su acceso a inversores de largo plazo.'#?

3.2. Sefializacién estratégica: Ecuador como jurisdiccion cooperativa

Desde la perspectiva de la teoria de juegos aplicada a las relaciones
internacionales en materia tributaria, la suscripcion de acuerdos de intercambio de
informacion constituye una forma de sefializacion estratégica que refuerza la reputacion
de cooperacion de un Estado en la comunidad internacional. Esta sefializacion tiene un
valor particular para paises como Ecuador, que han aspirado histéricamente a ser
percibidos como jurisdicciones de buena gobernanza tributaria en contraposicion a las
jurisdicciones de opacidad con las que compiten por flujos de inversion.143

La remocion de Panama de la lista de regimenes de menor imposicion del SRI,
efectuada en paralelo a la suscripcion del Acuerdo, envia también una sefial importante a
otras jurisdicciones con las que Ecuador podria negociar en el futuro: que el pais esta
dispuesto a ofrecer alivio regulatorio y tributario como contraprestacion por el
compromiso de transparencia e intercambio de informacion. Esta sefial puede facilitar la

negociacion de acuerdos similares con otras jurisdicciones que hoy figuran en el listado

141 OCDE, Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes, Peer
Review of Ecuador (Second Round): Combined Review (Paris: OCDE Publishing, 2024), parrs. 5-7.

142 OCDE, Informe Anual Foro Global 2024, 12.

143 Ibid., 5.
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del SRI y que histéricamente han mostrado resistencia a aceptar compromisos
sustanciales de cooperacion tributaria bilateral .14

Desde la perspectiva regional, el Acuerdo con Panama contribuye a posicionar a
Ecuador como un actor comprometido con la agenda multilateral de transparencia fiscal
impulsada por la OCDE y el G20. En el contexto de la Declaracion de Punta del Este y
del proceso de adhesion de Ecuador a la Iniciativa de Transparencia del Foro Global, la
suscripcion de este Acuerdo es una demostracion concreta de que los compromisos
asumidos en el plano multilateral se traducen en acciones bilaterales especificas y
verificables.*°

3.3. Implicaciones para la atraccion de inversion extranjera directa

La relacion entre la transparencia fiscal y la atraccidon de inversion extranjera
directa (IED) es méas compleja de lo que podria sugerirse a primera vista. Por un lado, la
mayor transparencia y cooperacion tributaria puede desincentivar ciertos tipos de
inversion que se beneficiaban de la opacidad, como las inversiones realizadas a través de
estructuras de planificacion fiscal agresiva. Por otro lado, la transparencia refuerza la
certeza juridica y la confianza de los inversores legitimos, al reducir el riesgo de que sus
contrapartes ecuatorianas estén involucradas en practicas de evasion que puedan generar
contingencias tributarias imprevistas. 4

La evidencia empirica sobre la relacion entre transparencia fiscal y IED sugiere
que, en el mediano plazo, los paises que adoptan estdndares internacionales de
transparencia tienden a atraer mas inversion de fuentes legitimas, en particular de fondos
de pensiones e inversores institucionales de paises de la OCDE que estan sujetos a
estrictas obligaciones de debida diligencia en materia tributaria. Para Ecuador, que ha
ambicionado en los ultimos afios diversificar sus fuentes de IED maés allé de los sectores
extractivos tradicionales, la mejora de su reputacion tributaria puede contribuir a atraer
inversiones en sectores como la tecnologia, los servicios financieros y la agroindustria,

donde los inversores institucionales son actores relevantes.'*’

144 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 78-80.

145 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, 12.

146 Carpio Rivera, Montafio Galarza y Villegas Landazuri, Tratado de Fiscalidad Internacional
para el Ecuador, 760-2.

147 OCDE, FDI Regulatory Restrictiveness Index (Paris: OCDE Publishing, 2024),
https://www.oecd.org/investment/fdiindex.htm.
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3.4. La transparencia fiscal y la equidad del sistema tributario ecuatoriano

Mas alla de las consideraciones instrumentales relacionadas con la recaudacion y
la reputacion financiera internacional, la implementacion del Acuerdo de Intercambio de
Informacion con Panama tiene una dimension de justicia tributaria que merece ser
destacada con especial énfasis en una tesis de caracter académico. Los sistemas tributarios
que permiten la evasion offshore son, por su propia naturaleza, sistemas regresivos:
quienes pueden acceder a estructuras offshore sofisticadas son invariablemente
contribuyentes de alta capacidad econdémica, mientras que la carga fiscal recae
desproporcionadamente sobre quienes no pueden eludir sus obligaciones.4®

Este problema de equidad horizontal, el hecho de que contribuyentes con igual
capacidad contributiva paguen distintas cantidades de impuesto dependiendo de su acceso
a estructuras de planificacion fiscal internacional, es uno de los argumentos mas
poderosos en favor de los mecanismos de intercambio de informacion. Cuando el SRI
logra, gracias al Acuerdo, determinar y cobrar impuestos sobre activos offshore no
declarados, no solo mejora la recaudacion en términos absolutos sino que también
restituye la equidad del sistema al exigir que todos los contribuyentes tributar sobre la
totalidad de su capacidad contributiva.'#®

Desde la perspectiva constitucional ecuatoriana, el principio de generalidad
tributaria establecido en el articulo 300 de la Constitucion de la Republica exige que el
sistema tributario se aplique de manera igualitaria a todos los contribuyentes. La evasién
offshore viola este principio de manera estructural, al crear un sistema de facto en el que
quienes tienen los recursos para acceder a estructuras offshore quedan eximidos de facto
de parte de sus obligaciones tributarias. EI Acuerdo con Panaméa contribuye a hacer
efectivo el principio constitucional de generalidad, al extender el alcance de la
fiscalizacion ecuatoriana a activos y rentas que hasta ahora escapaban a su jurisdiccién
efectiva.t>

La Declaracion de Punta del Este, adoptada en el marco del Foro Global de la
OCDE vy suscrita por Ecuador, establece compromisos especificos de los paises
signatarios para implementar el intercambio automatico de informacién y fortalecer sus
capacidades de fiscalizacién internacional. La suscripcion del Acuerdo con Panama es

consistente con estos compromisos Yy refuerza la posicion de Ecuador como un actor

148 Calderén Carrero, La incidencia de la globalizacion, 50-2.
149 Troya Jaramillo, Derecho Internacional Tributario, 78.
1%0 Ihid., 88.
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comprometido con la agenda multilateral de transparencia fiscal, cuya efectividad en el
plano doméstico depende en Ultima instancia de que los principios proclamados en los

foros multilaterales se traduzcan en instrumentos bilaterales concretos y operativos.t>

3.5. Perspectivas de largo plazo: la consolidacion de la red de transparencia

El Acuerdo con Panama debe entenderse no como un instrumento aislado sino
como un eslabdn en la construccion progresiva de una red de transparencia fiscal que, a
largo plazo, aspira a cubrir la totalidad de las jurisdicciones relevantes para los
contribuyentes ecuatorianos. Esta perspectiva de largo plazo es fundamental para evaluar
correctamente el valor estratégico del instrumento: su impacto no se agota en los efectos
directos sobre la recaudacion y la fiscalizacion del SRI, sino que se amplifica en la medida
en que el Acuerdo con Panama reduce el valor relativo de las estructuras offshore
panamefias como mecanismo de evasion y desplaza el capital evasivo hacia otras
jurisdicciones.®

Este fendmeno de desplazamiento, conocido en la literatura especializada como
"efecto de sustitucion™ entre jurisdicciones offshore, y documentado por la OCDE en su
Informe Anual del Foro Global 2024 al analizar las respuestas de los contribuyentes a la
expansion de la red AEOI, implica que el impacto del Acuerdo con Panamé se maximiza
cuando se combina con acuerdos similares con otras jurisdicciones relevantes. En el caso
ecuatoriano, esto resulta particularmente relevante para el SRI porque la historia de los
flujos de capital offshore ecuatorianos sugiere que el cierre de la "ventana panamefia"
puede desplazar activos hacia otras jurisdicciones que aun figuran en el listado del SR,
como las Islas Caiman, las Bermudas o las Islas Virgenes Britanicas, identificadas
precisamente por el informe Transparencia Fiscal en América Latina 2025 de la OCDE
como las jurisdicciones offshore mas relevantes para los contribuyentes latinoamericanos
después de Panama. La agenda de negociacion del SRI para los préximos afios deberia,
en consecuencia, orientarse a cubrir estas jurisdicciones de manera sistematica,
construyendo una red de transparencia suficientemente comprensiva para que la evasion

offshore deje de ser una estrategia viable para los contribuyentes ecuatorianos.*>®

151 Declaracion de Punta del Este: Compromisos de Transparencia Fiscal en América Latina, 2018,
actualizada en 2024. Véase OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2024, 8-10.

152 OCDE, Informe Anual Foro Global 2025, 10.

153 CIAT, "Estandares de Transparencia", 2019, secc. 3.
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En este sentido, el informe Transparencia Fiscal en América Latina 2025 de la
OCDE identifica a las jurisdicciones de las Islas Caiman, las Islas Virgenes Britanicas,
las Bermudas y Luxemburgo como las jurisdicciones offshore mas relevantes para los
contribuyentes latinoamericanos después de Panama. Estas jurisdicciones representan la
siguiente frontera de la agenda de transparencia fiscal regional, y el éxito del Acuerdo
con Panama puede ofrecer una hoja de ruta para la negociacion de instrumentos similares
con ellas en el mediano plazo.™>*

En conjunto, el analisis desarrollado a lo largo de este capitulo permite sostener,
con la cautela propia de una evaluacion prospectiva, que el Acuerdo Ecuador-Panama de
2025 tiene el potencial de generar efectos positivos concretos en las tres dimensiones
examinadas: el fortalecimiento de las capacidades de fiscalizacion del SRI, el incremento
de la recaudacion tributaria a traves de los efectos disuasorio y directo del instrumento, y
la mejora de la reputacion financiera internacional del Ecuador. La magnitud de estos
efectos dependerd en cada caso de factores que trascienden el texto del Acuerdo: la
capacidad institucional del SRI para gestionarlo activamente, la disposicion real de la
Direccion General de Ingresos de Panama para responder en tiempo y forma a las
solicitudes ecuatorianas, y la continuidad de la voluntad politica de ambos gobiernos para
sostener el marco de cooperacion. Las conclusiones y recomendaciones que siguen
sintetizan los hallazgos del trabajo y proponen un conjunto de medidas concretas para

maximizar el potencial del instrumento.

154 OCDE, Transparencia Fiscal en América Latina 2025, 15.
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Conclusiones y recomendaciones
Conclusiones

Primera. ElI Acuerdo Ecuador-Panama de 2025 constituye una herramienta
juridicamente idonea para fortalecer las capacidades de gestion tributaria del SRI, en la
medida en que se ajusta sustancialmente a los estdndares internacionales mas exigentes
en materia de intercambio de informacion. Esta idoneidad juridica se acredita en varios
planos: el instrumento supera el minimo estandar del modelo TIEA de la OCDE al incluir
clausulas expresas de neutralizacion del secreto bancario panamefio, habilitar el
intercambio espontaneo de informacion y las auditorias simultaneas; su proceso de
incorporacion al ordenamiento ecuatoriano siguio rigurosamente el cauce constitucional
exigido por el Dictamen 14-25-T1/25; y las garantias de confidencialidad y el principio
de especialidad del uso de la informacion configuran un marco de seguridad juridica
adecuado para los contribuyentes. La hipdtesis de trabajo queda, por tanto, confirmada en
su dimension juridica: el Acuerdo es técnicamente idoneo. Sin embargo, como toda
herramienta, su eficacia efectiva no depende Unicamente de su calidad técnica, sino de
como se la utilice, lo que condiciona la validacion plena de la hipotesis al desempefio
institucional del SR1y a la voluntad cooperativa real de Panama a lo largo del tiempo. Es
importante subrayar que el instrumento fortalece las potestades de gestion de la
administracion tributaria, esto es, la facultad de aplicar, controlar y recaudar los tributos
ya establecidos, sin afectar el poder tributario del Estado, que se ejerce en el plano
normativo y permanece intacto.

Segunda. EI Acuerdo se inserta en una trayectoria histérica de evolucion de los
instrumentos de cooperacion tributaria internacional que confiere pleno sentido a su
existencia. Esa trayectoria parte de las clausulas accesorias de intercambio de informacion
incluidas en los primeros CDI de Ecuador con Alemania (1987), Italia (1984) y Francia
(1994), que respondian a una globalizacion aun embrionaria y a una preocupacion
tributaria internacional limitada. Con el avance de la globalizacién financiera, la
digitalizacion de la economia y la proliferacién de jurisdicciones de opacidad, esas
clausulas resultaron insuficientes, y fue necesario construir estdndares mas exigentes,
como el articulo 26 del Modelo OCDE, e instrumentos autdbnomos especificamente
dedicados al intercambio de informacion, como los TIEA. En el plano regional andino, la
Decision 578 de la CAN, adoptada en 2004, ya incorpor6 en su articulo 19 un mecanismo

de intercambio de informacion entre los paises miembros, reflejando la misma légica de
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cooperacion tributaria en un contexto de integracion economica. EI TIEA Ecuador-
Estados Unidos de 2021 y el Acuerdo con Panama de 2025 son los eslabones mas
recientes de esta evolucion. Comprender esta trayectoria permite apreciar que el Acuerdo
con Panama no es un instrumento aislado sino la expresion de una politica tributaria
internacional en proceso de consolidacion progresiva, cuya orientacion estratégica debe
necesariamente proyectarse hacia otras jurisdicciones relevantes, como las Islas Caiman,
Islas Virgenes Britanicas, Bermudas, una vez que la ventana panamefia haya sido
efectivamente cerrada.

Tercera. EI impacto del Acuerdo sobre la recaudacion tributaria y las capacidades
de fiscalizacién del SRI sera previsiblemente positivo, aunque sus efectos son
prospectivos y no resultados ya demostrados. El instrumento opera a través de dos
canales: el efecto disuasorio, que induce la regularizacion voluntaria de activos no
declarados incluso antes de que el mecanismo sea activado, y el efecto directo derivado
del uso activo del mecanismo de solicitudes de informacién por el SRI. La experiencia
comparada de Argentina, Colombia y Chile ofrece indicadores razonables para sostener
una proyeccion conservadora, ajustada mediante una ratio de proporcionalidad
macroeconomica, de entre USD 300 y USD 600 millones en ingresos adicionales para
Ecuador en el periodo 2024-2027. Sin embargo, esta estimacion debe asumirse con la
cautela metodoldgica que exige el caracter prospectivo del andlisis: los comparables
utilizados son jurisdicciones distintas a Ecuador, y los resultados que obtuvieron
dependieron de factores especificos, como la capacidad institucional, el disefio de
programas de regularizacién y el contexto econdémico, que no necesariamente se
reproducen de manera idéntica en el caso ecuatoriano. Lo que si puede afirmarse con
solidez es que, sin el Acuerdo, esos ingresos potenciales permanecerian en gran medida
inaccesibles para el SRI.

Cuarta. El Acuerdo genera efectos previsibles que trascienden la dimension
recaudatoria. En el plano de la reputacion financiera internacional, la suscripcion del
instrumento y la remocién de Panama del listado del SRI contribuyen a mejorar la
calificacion de Ecuador en las evaluaciones del Foro Global, lo que podria traducirse en
condiciones mas favorables de acceso a mercados financieros internacionales y en una
mayor atraccion de inversion extranjera directa de fuentes legitimas. En el plano de la
equidad tributaria, el instrumento contribuye a restablecer la igualdad horizontal del
sistema impositivo ecuatoriano al extender la fiscalizacidn efectiva a contribuyentes que

hasta ahora podian eludir sus obligaciones mediante estructuras offshore panamefias. Es
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preciso matizar, sin embargo, que estas proyecciones positivas son previsibles, no
garantizadas: su concrecion depende de que el Acuerdo sea efectivamente implementado
y de que la remocion de Panama del listado del SRI esté condicionada al cumplimiento
sostenido de las obligaciones bajo el instrumento, y no sea simplemente un beneficio
unilateral para Panama sin contrapartida real.

Quinta. Los desafios de implementacion del Acuerdo son reales y deben ser
afrontados con medidas complementarias de politica publica. Entre los méas relevantes se
encuentran: la capacidad institucional del SRI para formular solicitudes técnicamente
correctas con el nivel de especificidad que exige el estandar de previsible relevancia; el
riesgo de demoras en la cooperacion panamefia, potenciadas por una arraigada cultura de
resistencia juridica al levantamiento del secreto bancario; y la necesaria compatibilizacion
de los plazos de respuesta del Acuerdo con los plazos de prescripcion del Derecho
tributario ecuatoriano. A estos desafios operativos se suma una dimension critica de orden
juridico: la tension entre la eficacia del intercambio de informacion y la proteccion de los
derechos fundamentales de los contribuyentes. El estandar de previsible relevancia, que
permite solicitar informacion sin certeza previa de su pertinencia, debe aplicarse con rigor
para evitar que el mecanismo derive en una herramienta de obtencion masiva e
indiscriminada de datos, vulnerando la privacidad y el debido proceso de los
contribuyentes. El principio de especialidad del uso de la informacion y las garantias de
confidencialidad del articulo 10 del Acuerdo son instrumentos juridicos adecuados para
preservar este equilibrio, siempre que sean aplicados con seriedad institucional.

Sexta. En perspectiva de largo plazo y respondiendo de manera integral a la
pregunta de investigacion, el Acuerdo de Intercambio de Informacion Tributaria entre
Ecuador y Panama representa un avance sustancial y un hito en la politica tributaria
internacional del Ecuador del siglo XXI, cuya idoneidad juridica queda acreditada pero
cuya eficacia efectiva permanece condicionada a factores extrinsecos al texto del
instrumento. Los efectos previsibles son positivos en las tres dimensiones examinadas,
fiscalizacion, recaudacion y reputacion, aunque su magnitud real solo podréa ser evaluada
con evidencia empirica una vez que el instrumento haya sido implementado durante un
periodo suficiente. La experiencia del TIEA Ecuador-Estados Unidos de 2021, hoy en
vigor desde hace mas de tres afios, constituye el referente practico mas valioso para
anticipar los retos de implementacion del nuevo instrumento y para aprovechar las
capacidades institucionales ya desarrolladas por el SRI. ElI Acuerdo no es el fin del

camino sino un eslabdn critico en la construccién progresiva de una red de transparencia
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fiscal que, para ser efectiva, debera extenderse a otras jurisdicciones relevantes para los
contribuyentes ecuatorianos y consolidarse mediante el fortalecimiento institucional
permanente del SRI, la adecuacion del marco normativo interno y el sostenimiento de la
voluntad politica bilateral de cooperar de manera efectiva, no solo formal.
Recomendaciones

Primera. Disefiar e implementar, en el corto plazo, un programa de regularizacion
voluntaria de activos y rentas en el exterior, especificamente orientado a estructuras
constituidas en Panama, que combine incentivos razonables (reduccion de sanciones e
intereses) con una comunicacion clara sobre el uso activo del Acuerdo de Intercambio de
Informacion por parte del SRI. Este programa deberia tener un horizonte temporal
acotado y articularse con campafias de educacion tributaria dirigidas a contribuyentes de
alto patrimonio y grupos empresariales.

Segunda. Fortalecer las capacidades institucionales del Servicio de Rentas
Internas para la gestion del Acuerdo, mediante la creacion de una unidad especializada
en fiscalidad internacional e intercambio de informacion, dotada de personal con
formacion especifica en derecho tributario internacional, analisis de riesgo y
conocimiento del sistema financiero y societario panamefio. Esta unidad deberia elaborar
manuales operativos internos, protocolos de solicitud de informacion y matrices de riesgo
que permitan un uso estratégico del mecanismo a peticion, espontaneo vy, en el futuro,
automatico.

Tercera. Adecuar el marco normativo interno, en particular los plazos de
prescripcion y los procedimientos de determinacién tributaria, para asegurar que la
informacion obtenida a través del Acuerdo pueda ser efectivamente utilizada en procesos
de control. Entre las medidas posibles se incluye la prevision expresa de la suspension o
interrupcidn de la prescripcion durante el tiempo que medie entre el envio de una solicitud
de informacion internacional y la recepcion de la respuesta, asi como la regulacion
detallada del valor probatorio de la informacion recibida.

Cuarta. Profundizar la coordinacion entre el SRI, la Unidad de Anélisis Financiero
y Econdémico (UAFE), la Superintendencia de Bancos y la Superintendencia de
Compaiiias, Valores y Seguros, con el fin de generar perfiles integrados de riesgo sobre
contribuyentes con exposicion a Panama. Esta coordinacion debe traducirse en protocolos
de intercambio interno de informacion, criterios comunes de seleccion de casos y la
posibilidad de ejecutar auditorias conjuntas cuando se detecten esquemas complejos de

evasion o lavado de activos asociados a estructuras panamefas.
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Quinta. Impulsar, en el mediano plazo, la suscripcion de un Acuerdo de
Autoridades Competentes que permita habilitar el intercambio automético de informacion
(CRS) entre Ecuador y Panam4, utilizando el TIEA como base juridica. Ello requerird
que Panama consolide su participacion plena en el Estandar Comuan de Reporte y que
ambas administraciones adapten sus sistemas tecnoldgicos para garantizar la transmision
segura y masiva de datos financieros, lo cual ampliaré significativamente el alcance de la
fiscalizacion sobre activos financieros de residentes ecuatorianos en Panama.

Sexta. Revisar y actualizar de forma periddica la politica ecuatoriana de listas de
jurisdicciones de menor imposicion, incorporando indicadores cualitativos y cuantitativos
de cooperacién efectiva, como el nimero de solicitudes de informacion cursadas y
respondidas, los plazos medios de respuesta y los resultados recaudatorios obtenidos. La
permanencia de Panama fuera de la lista deberia estar condicionada al cumplimiento
sostenido de sus obligaciones bajo el Acuerdo, de modo que la politica de listados se
convierta en un verdadero instrumento de incentivo y disciplina cooperativa.

Septima. Promover, desde la Cancilleria y el SRI, una estrategia de negociacion
progresiva de acuerdos de intercambio de informacidn con otras jurisdicciones offshore
relevantes para los contribuyentes ecuatorianos (como Islas Caiman, Islas Virgenes
Britanicas, Bermudas o Luxemburgo), tomando el Acuerdo con Panama como referencia
técnica y politica. La construccion de una red amplia y coherente de instrumentos de
transparencia es condicion necesaria para evitar que el cierre de la “ventana panamefa”
sea simplemente sustituido por el desplazamiento de capitales hacia otras jurisdicciones
de opacidad.

Octava. Desarrollar lineamientos internos en el SRI para el uso proporcionado y
respetuoso de los derechos fundamentales de los contribuyentes respecto de la
informacion obtenida a través del Acuerdo, en armonia con el Dictamen 14-25-TI/25 y
con la jurisprudencia constitucional sobre privacidad y debido proceso. Estos
lineamientos deberian precisar, entre otros aspectos, los criterios para seleccionar los
casos en que se solicitard informacion internacional, los mecanismos de resguardo de la
confidencialidad de los datos y las garantias de contradiccion y defensa de los
contribuyentes en sede administrativa y judicial.

Novena. Incorporar contenidos especificos sobre cooperacion tributaria
internacional, acuerdos de intercambio de informacion y fiscalidad offshore en los
programas de formacion inicial y continua de jueces, fiscales y defensores publicos, a

través del Consejo de la Judicatura y la Fiscalia General del Estado. Una judicatura y una
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comunidad juridica familiarizadas con la Idgica y los estandares de estos instrumentos
reducirdn el riesgo de decisiones contradictorias que obstaculicen su aplicacion y
facilitaran la consolidacion de una cultura de transparencia y cumplimiento tributario.
Décima. Fomentar la investigacion académica y la produccién doctrinal nacional
sobre los efectos de los acuerdos de intercambio de informacion en el sistema tributario
ecuatoriano, promoviendo estudios empiricos sobre el impacto recaudatorio, el
comportamiento de los contribuyentes y los cambios en la arquitectura financiera offshore
vinculada a Ecuador. El seguimiento académico de la implementacion del Acuerdo con
Panama permitird identificar buenas practicas, corregir deficiencias y alimentar, con
evidencia, el disefio de futuras reformas legislativas y de politica publica en materia de

transparencia fiscal.



91

Bibliografia

Acuerdo entre el Gobierno de la Republica de Panama y el Gobierno de la Republica del
Ecuador para el intercambio de informacion en materia tributaria. Firmado en
Ciudad de Panama el 14 de agosto de 2025. Aprobado por la Asamblea Nacional
de Panama mediante Ley 508 de 12 de febrero de 2026.

Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos de América y el Gobierno de la
Republica del Ecuador para el intercambio de informacidn en materia tributaria.
Firmado en Quito el 7 de abril de 2021, TIAS 22-1030. En vigor desde el 30 de
octubre de 2022.

Andersen in Ecuador. "Acuerdo de Intercambio de Informacién Tributaria entre Ecuador
y Estados Unidos (TIEA)". Andersen, 28 de abril de 2021.
https://ec.andersen.com/acuerdo-de-intercambio-de-informacion-tributaria-entre-
ecuador-y-estados-unidos-tiea/.

Arauz, Andrés. Ecuador and the Pandora Papers: death threats and impunity. 20 de
diciembre de 2021. https://financialtransparency.org/ecuador-pandora-papers-
death-threats-impunity/

Amerhauser, Kristina. Flujos financieros ilicitos en América Latina. 12 de junio de 2024.
https://www.rosalux.org.ec/flujos-financieros-ilicitos-en-america-latina/

Bertazza, Humberto J., dir. Derechos y garantias de los contribuyentes. Tomo 1. Buenos
Aires: Thomson Reuters La Ley, 2022.

Calderdn Carrero, José Manuel. La incidencia de la globalizacion en la configuracion del
ordenamiento tributario del siglo XXI. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales,
2006.

Cambra La Duke, Ricardo. "Panama logra calificacion positiva del Foro Global de la
OCDE". https://www.mondag.com/tax-authorities/610114/panamé-logra-
calificacion-positiva-del-foro-global-de-la-ocde

Carbajo Vasco, Domingo, y Pablo Porporatto. “Avances en materia de transparencia e
intercambio de informacion tributaria”. Revista de Administracion Tributaria
CIAT/AEAT/IEF, n.° 35 (2013): 75-102.



92

Carpio Rivera, Romeo, César Montafio Galarza y Pablo Villegas Landazuri, coords.
Tratado de Fiscalidad Internacional para el Ecuador. Quito: Universidad Andina
Simoén Bolivar, Sede Ecuador / lus et Historiae, ediciones, 2019.

Montano Galarza, César. “El intercambio de informacion tributaria: Acuerdo Multilateral
entre Autoridades Competentes sobre Intercambio Automatico de Informacion de
Cuentas Financieras (OCDE) y FATCA”. En Influjo del derecho internacional en
los &mbitos tributario y aduanero, dirigido por German Pardo Carrero PhD, 227-
252. Bogota: Instituto Colombiano de Derecho Tributario (ICDT), 2024. ISBN
978-628-7674-21-9.

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT). Manual CIAT para la
Implantacion y Préctica del Intercambio de Informacion para Fines Tributarios.
Panama: CIAT, 2006.
https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Espanol/2006_Manual_Cl
AT _implantacion_Intercambio_Informaciones.pdf

Porporatto, Pablo. “Estandares de Transparencia e Intercambio de Informacién
Tributaria: Avances de los Paises de América Latina”. 12 de agosto de 2019.
https://www.ciat.org/estandares-de-transparencia-e-intercambio-de-informacion-
tributaria-avances-de-los-paises-de-america-latina/.

Rochefort, Luc. “Intercambio de Informacion Previa Solicitud para Mejorar la
Transparencia Fiscal”. 18 de octubre de 2025. https://www.ciat.org/intercambio-
de-informacion-previa-solicitud-para-mejorar-la-transparencia-fiscal/

CIAT. “Panama y Ecuador suscriben acuerdo de intercambio de informacion con fines
tributarios”. 26 de agosto de 2025. https://www.ciat.org/panama-y-ecuador-
suscriben-acuerdo-de-intercambio-de-informacion-con-fines-tributarios/

Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Viena, 23 de mayo de 1969. En
vigor desde el 27 de enero de 1980.

Comunidad Andina. Decision 578: Régimen para Evitar la Doble Tributacion y Prevenir
la Evasién Fiscal. 4 de mayo de 2004.
https://www.comunidadandina.org/DocOficialesFiles/Gacetas/Gacel1063.pdf.

Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen 14-25-T1/25. Jueza ponente: Alejandra
Cardenas Reyes. Quito, 2025.

Ecuador Asamblea Nacional. Resolucion que aprueba el Acuerdo entre los Estados
Unidos de América y la Replblica del Ecuador para el intercambio de

informacion en materia tributaria, 14 de julio de 2022.



93

. Cddigo Tributario. Codificacion 09. Registro Oficial Suplemento 38, 14 de junio
de 2005, con reformas.

. Constitucion de la Republica del Ecuador. Registro Oficial 449, 20 de octubre
de 2008.
——— Ley de Régimen Tributario Interno. Codificacion 26. Registro Oficial

Suplemento 463, 17 de noviembre de 2004, con reformas.

. Ley Organica de Proteccion de Datos Personales. Registro Oficial Suplemento
No. 459, 26 de mayo de 2021.

. Reglamento para la Aplicacion de la Ley de Regimen Tributario Interno. Decreto

Ejecutivo 374. Registro Oficial Suplemento 209, 8 de junio de 2010, con reformas.
Ecuador Servicio de Rentas Internas. Resolucién Nro. NAC-DGERCGC15-00000052.
Registro Oficial Suplemento 430, 3 de febrero de 2015.

. Boletin Técnico Anual — Informe de Recaudacién Tributaria 2024. Quito: SR,

2025. https://www.sri.gob.ec/o/sri-portlet-biblioteca-alfresco-
internet/descargar/e457cel6-cd39-4ee6-8b78-
75dbaa00b463/Bolet%C3%ADN%20T%C3%A9cnico%20Anual_2024.pdf

. Intercambio Automatico de Informacion Financiera— Anexo CRS. Presentacion

institucional. Quito: SRI, 2024. https://www.sri.gob.ec/o/sri-portlet-biblioteca-

alfresco-internet/descargar/fd768f56-578e-48b3-b92a-

761ab303ba97/11 03 2024 TALLER%20SOCIALIZACI%C3%93N.pdf

. Resolucion Nro. NAC-DGERCGC25-00000021, 15 de agosto de 2025.

El Comercio. "Recaudacion tributaria del SRI crece en 2025 y supera proyecciones
oficiales"”. 15 de agosto de 2025.

ERB Abogados. "Nuevos Criterios de Calificacion de Paraisos Fiscales y Reforma al
Listado Actual”. 18 de agosto de 2025. https://erb.com.ec/nuevos-criterios-de-
calificacion-de-paraisos-fiscales-y-reforma-a-listado-actual/

IC1J. "Offshore havens and hidden riches of world leaders and billionaires exposed in
unprecedented leak". 3 de octubre de 2021.
https://www.icij.org/investigations/pandora-papers/global-investigation-tax-
havens-offshore/

Longo R, Jesus. "El Acuerdo de Intercambio de Informacion entre Ecuador y Estados
Unidos". 22 de agosto de 2025. https://coronelyperez.com/blog-coronel-perez-

ecuador/novedades/acuerdo-intercambio-informacion-ecuador-eeuu/



94

Medina, Brenda. "Ecuador president survives removal effort by national assembly
following Pandora Papers revelations”. 8 de diciembre de 2021.
https://www.icij.org/investigations/pandora-papers/ecuador-president-survives-
removal-effort-by-national-assembly-following-pandora-papers-revelations/

Nufiez, Antonio José. “IGA para el cumplimiento del FATCA: las cosas se van
aclarando.” Accedido el 18 de marzo de 2024. https://www.infolaft.com/iga-para-
el-cumplimiento-de-fatca-las-cosas-se-van-aclarando.

OCDE. Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién sobre Cuentas
Financieras en Materia Fiscal. 22 ed. Pariss OCDE, 2017.
https://www.oecd.org/es/publications/estandar-para-el-intercambio-automatico-
de-informacion-sobre-cuentas-financieras-segunda-edicion_9789264268074-
es.html

. Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informaciéon con Fines

Tributarios: Ecuador 2024 (Segunda Ronda, Revisién Combinada). Paris: OCDE,

2024. https://lwww.oecd.org/en/publications/global-forum-on-transparency-and-
exchange-of-information-for-tax-purposes-ecuador-2024-second-round-
combined-review_76eb159b-en.html

—— Informe Anual del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de
Informacion con Fines Tributarios 2024: 15 afios Fomentando la Transparencia
y la Cooperacion. Paris: OCDE, 2024.
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-forum-tax-

transparency/informe-anual-foro-global-2024.pdf

. Informe Anual Foro Global 2025: Transparencia Fiscal: Impulsando una vision
compartida  mediante la  cooperacion. Paris: OCDE, 2025.
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-forum-tax-

transparency/informe-anual-foro-global-2025.pdf

. Modelo de Convenio Tributario sobre la Renta y sobre el Patrimonio: Edicion
Condensada 2017. Paris: OCDE, 2017.
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/es/publications/reports/2017/12/model-
tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version-
2017_g19g8769b/765324dd-es.pdf

. Modelo de Manual sobre el Intercambio de Informacion con Fines Fiscales.
Paris: OCDE, 2022.




95

. Plan de Accién contra la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de
Beneficios (BEPS). Paris: OCDE, 2013.
https://www.oecd.org/es/publications/plan-de-accion-contra-la-erosion-de-la-
base-imponible-y-el-traslado-de-beneficios_9789264207813-es.html

. Transparencia Fiscal en América Latina 2024: Informe de situacion de la
Declaracion de Punta del Este. Paris: OCDE, 2024,
https://www.oecd.org/tax/transparency/documents/transparencia-fiscal-en-
america-latina-2024.pdf

. Transparencia Fiscal en América Latina 2025: Informe de situacion de la

Declaracion de Punta del Este. Paris: OCDE, 2025.

https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/networks/global-forum-tax-
transparency/transparencia-fiscal-en-america-latina-2025.pdf

Panama Asamblea Nacional de Panamé. "Acuerdo tributario con Ecuador fortalece la
reputacion internacional de Panama”. 14 de enero de 2026.
https://www.asamblea.gob.pa/Noticias/Actualidad/ ACUERDO-TRIBUTARIO-
CON-ECUADOR-FORTALECE-LA-REPUTACION-INTERNACIONAL-DE-
PANAMA

Panam& Ministerio de Economia y Finanzas de Panama. Panama firma acuerdo para el
intercambio de informacidn tributaria con Ecuador. Ministerio de Economia y
Finanzas de Panama, 18 de agosto de 2025.
https://www.mef.gob.pa/2025/08/panama-firman-acuerdo-para-el-intercambio-
de-informacion-tributaria-con-ecuador/

Pérez, Aitor. ““;Por qué Panama no esta en las listas de paraisos fiscales?”. 23 de mayo
de 2016. https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/por-que-panama-no-esta-
en-las-listas-de-paraisos-fiscales/

Pérez, Leiny. "Intercambio de informacidn tributaria con Ecuador entra a regir". 13 de
febrero de 2026. https://www.laestrella.com.pa/panama/nacional/intercambio-de-
informacion-tributaria-con-ecuador-entra-a-regir-CC19937261

RTVE.es. Panama regresa a la lista negra de paraisos fiscales. 18 de febrero de 2020.
https://www.rtve.es/noticias/20200218/panama-regresa-a-lista-negra-paraisos-
fiscales-segun-union-europea/2002311.shtml

Russell Bedford Ecuador. "Cambios tributarios en Ecuador desde enero del 2025". 30 de
diciembre de 2024. https://russellbedford.com.ec/cambios-tributarios-en-

ecuador-desde-enero-del-2025/



96

Tax Justice Network. indice de Paraisos Fiscales Corporativos 2021. Londres: Tax
Justice Network, 2021. https://taxjustice.net/press/la-clasificacion-de-paraisos-
fiscales-muestra-que-los-paises-que-establecen-las-normas-fiscales-mundiales-
hacen-lo-posible-para-ayudar-a-las-empresas-a-ignoralas/.

Plazas Vega, Mauricio A. Derecho de la Hacienda Pablica y Derecho Tributario. Vol. 2.
3.2ed. Bogota: Temis, 2017.

Xavier, Alberto. Derecho Tributario Internacional: Conceptos Fundamentales. Buenos
Aires: Abaco, 2005.

Troya Jaramillo, José Vicente. Derecho Internacional Tributario. Quito: Corporacién
Editora Nacional, 2008.



