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Resumen
El presente trabajo tiene como objetivo el realizar un estudio comparativo del
proceso de amnistia tributaria general del 2018 en Ecuador, considerando las
experiencias pasadas a nivel nacional como internacional, con el fin de determinar
posibles alternativas de mejoras que garanticen el éxito de este tipo de procesos. La
investigacion realizada ha tenido un enfoque cualitativo, que apoyado en la revision
documental de la doctrina y cuatro casos de amnistias en el mundo ha permitido realizar
comparaciones con los procesos de amnistias en el Ecuador, de la cuales se ha podido
concluir que una amnistia que no es recurrente, que envie un mensaje claro a los
contribuyentes honestos y evasores, que se ajuste al marco legal ya establecido y que
contemple medidas complementarias y de seguimiento posteriores puede llegar a ser un
proceso éxito.
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Abstract

The objective of this paper is to carry out a comparative study of the general tax
amnesty process of 2018 in Ecuador, considering past experiences at national and
international level, in order to determine possible alternatives for improvements that
guarantee the success of this type of process. The research conducted has had a
qualitative approach, which supported by the documentary review of the doctrine and
four cases of amnesties in the world has allowed comparisons with the amnesty
processes in Ecuador, from which it has been concluded that an amnesty that is frequent,
that sends a clear message to honest taxpayers and evaders, that fits the legal framework
already established and that contemplates complementary measures and subsequent
follow-up can become a successful process.

Keywords:
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Introduccion.

Las Amnistias Tributarias son mecanismos que utilizan los gobiernos a través de
sus Administraciones Tributarias, con diferentes objetivos, como por ejemplo, para
aumentar la liquidez con que cuentan y hacer frente a los efectos de crisis econdémicas
y/o financieras,éstas también ha sido utilizadas con el fin de incentivar que los
contribuyente repatrien los capitales que tienen en el extranjero (Truan Saxton, 2016).

En los ultimos diez afios, en Ecuador se han registrado dos amnistias de tipo
general, la primera ocurrida en el afio 2008 y se diocomo respuesta a la crisis financiera
mundial ocasionada por la caida del mercado inmobiliaria en Estados Unidos y otra en
el afio 2015 producida por el desplome de los precios del barril del petréleo y por la
apreciacion del dolar; en este mismo periodo, han existido dos amnistias tributarias de
tipo parcial, la primera que beneficio a Manabi y Esmeraldas luego del terremoto del 16
de abril del 2016 y la segunda que beneficio a los afectados por la construccion del
Tranvia de Cuenca. (Serrano, 2018). En el afio 2018, el pais entr6 en un nuevo proceso
de amnistia tributaria general, a partir de la publicacion de la Ley Organica para el
Fomento Productivo, Atraccién de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y
Equilibrio Fiscal en el registro oficial No. 309, esto es desde el 21 de agosto del 2018.
Este nuevo proceso de amnistia , comprende no solo los impuestos internos
administrados en el pais por el Servicio de Rentas Internas, sino también incluyen los
impuestos externos, obligaciones derivados de la seguridad social y otras obligaciones
administrados por los gobiernos autbnomos municipales.

En el mundo en las Gltimas dos décadas, varios gobiernos han recurrido a

amnistias tributarias de diferentes tipos, efectuadas con la intencion de mejorar su



posicién de liquidez econdmica en unos casos, aunque los recientes procesos efectuados
en el mundo han buscado la regularizacion de los capitales en el extranjero y han tenido
resultados mixtos, lo que ha derivado en opiniones dividas respecto a estos mecanismaos,
por un lado laOrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
OCDE(2010) indica que un proceso cuidadosamente realizado puede ser beneficioso
para todos los involucrados, esto es, gobierno, contribuyentes honestos y evasores, por
otro lado, Baer & Le Borgne(2008) cuestionan que estos mecanismos no son eficaces.
Por este motivo y considerando el debate nacional que generd la entrada en vigencia de
este nuevo proceso de amnistia, es fundamental que desde la academia se ofrezcan a la
sociedad elementos para juzgar en la medida apropiada el presente proceso.

El alcance del presente trabajo de investigacion solo abarca los tres ultimos
procesos de amnistias generales, en primer lugar, por ser las mas recientes y luego
porque son las que cuentan con mayor documentacién e informacién disponible que
permita un analisis mas amplio. Asi mismo, en relacion al estudio que se hara al proceso
de amnistia del 2018, este se va a enfocar en los impuestos internos administrados por el
Servicio de Rentas Internas (SRI).

El objetivo principal de la investigacién es comparar el proceso de amnistia
tributaria general del 2018 en Ecuador, considerando las experiencias pasadas
nacionales e internacionales, con el fin de determinar los elementos que garanticen el
éxito de este tipo de procesos. Para cumplir con estos objetivos, se recurrira al método
de investigacion cualitativo, apoyado en analisis documental y en comparaciones de los
procesos de amnistia de Ecuador con los procesos de Indonesia, Per( y Argentina

ocurridas en 2017, la de Esparia del 2012 y considerando la doctrina.



Marco Teorico.

Al momento existen investigaciones respecto a los procesos de Amnistias
Tributarias del 2008 y 2015, como las realizadas por Reinoso(2015)y Lara(2017) que
concluyeron que los procesos anteriores fueron exitosos en términos recaudatorios y
reduccion de la brecha de cobro, sin embargo también evocan la existencia de
contribuyentes que pueden eludir el pagos de sus obligaciones tributarias a la espera de
futuros procesos de Amnistias Tributarias.

La palabra amnistia proviene del vocablo griego “duvnotio o amnéstia” que
significa olvido; por otro lado,de acuerdo a la Real Academia Espafiolauna amnistia es
un “Perdon de cierto tipo de delitos, que extingue la responsabilidad de sus autores.”

Desde un punto de vista legal Salgado H(1990) indica que una amnistia es:

Juridicamente la amnistia entrafia la dimininacion ex nunc de los efectos penales
derivados de la comisién de un hecho punible, en el cual se dan todas las caracteristicas
que conforman al delito. Por ello, también suele sefialarse que la amnistia suprime una
categoria de infracciones. (pag. 103)

No obstante de lo anteriormente indicado, para efectos de este trabajo la
limitacién del concepto de amnistia se suscribira al ambito tributario, para lo cual se
debe indicar que en Ecuador, las amnistias son conocidas como remision®.

Desde la doctrina y los estudios realizados sobre amnistias tributarias se toma la
definicion de Baer & Le Borgne( 2008) que indican:

La oferta de un gobierno limitada en el tiempo, dirigida a un grupo especifico de

contribuyentes, de pagar un monto definido a cambio del alivio de la responsabilidad

1 De acuerdo al articulo 53 del Cddigo Tributario es un método extinguir obligaciones tributarias.



tributaria (incluyendo intereses y multas) relativa a uno 0 mas ejercicios anteriores, y de
la liberacion de la persecucion penal?. (pag. 5)

Lerman(1986) definié que bajo una amnistia la sanciones de tipo civil o
criminal son perdonadas, para aquellos contribuyentes o quienes deberian serlo, que no
han pagado la cantidad correcta de impuesto y lo hagan, afiade que es un programa de
una sola ocasion, de corta duracion y no sera repetida.

Lépez-Laborda & Rodrigo(2002) clasificaron las amnistias de acuerdo a varios
ambitos, esto es, por su extension, las amnistias se subdividen en puras, donde hay una
condonacién de multas o extensivas que incluye condonacion de parte del capital. Por
su temporalidad, las amnistias pueden ser temporales, es decir que duren un plazo corto
de tiempo, por ejemplo, dias o meses. Por los incentivos traducidos, clasificacién
elaborada por Franzoni (cita por Lopez Laborda y Sauco,2002) pueden ser de revision,
de inspeccién y de procesamiento, el primer tipo corresponde a regularizacion de
declaraciones pasadas, el segundo al compromiso de no determinar determinados
periodos y el ultimo tipo, a la condonacion parcial de ciertas sanciones.

Adicionalmente Pellechio (Citado por Baer & Le Borgne, 2008) indico que las
amnistias se pueden clasificar por: a quien se dirigen, por los impuestos que
comprenden, por lo que se condona o perdona, por las medidas de acompafiamiento y
otros.

Por otro lado, Truan Saxton(2016) indicO que existiria una discrepancia en la
doctrina pues existen autores como Langenmayr que hacen una diferencia entre los

programas de repatriacion de capitales y las amnistias fiscales en si, sin embargo, para

2A tax amnesty can be defined as a limited-time offer by the government to a specified group of
taxpayers to pay a defined amount, in exchange for forgiveness of a tax liability (including interest and
penalties), relating to a previous tax period (s), as well as freedom from legal prosecution



efectos de esta investigacion y considerando las definiciones mencionadas, ambos tipos
de programas seran considerados como amnistias tributarias.

Goenechea(2017) sefial6 que no es posible establecer comparaciones y
valoraciones entre las distintas amnistias que se han realizado en el mundo, ya que
habria que considerarse los objetivos que pretendia seguir y a partir de esto medir su
éxito o fracaso. En ese mismo sentido, Bose & Jetter(2010) indicaron que no existe una
idea clara de porqué existen amnistias que tienen éxito y otras no, sin embargo sefialan
una serie de factores que podrian incrementar la posibilidad de éxito de este tipo de
instrumentos, uno de ellos es que la amnistia ocurra sin ser anticipada, también de que
debe ser acompafiada con cambios en el sistema de tributacion.

Herrero(2013)indico ciertas caracteristicas que tienen que tener las amnistias a
fin de ser exitosas entre esas estan, que estos procesos deben ser eventos extraordinarios,
gue marquen una ruptura con el pasado, deben enmarcarse dentro de una camparfia de
recaudacion y ordenamiento del sistema tributario; ademas se indican las posibles
oportunidades que se dan por este tipo de procesos, primero la liberacion de recursos
administrativos y legales que deben ser dedicados en el proceso de morosidad, de igual
manera, las amnistias permiten conocer el comportamiento de los contribuyentes;
también, se afiade que los gobiernos deben reducir los posibles efectos nocivos de las
amnistias, por un lado poniendo sanciones severas para quienes no se acojan, no
permitiendo que aquellos contribuyentes que tienen procesos penales se puedan acoger
y comunicando a los contribuyente que estén al dia en sus obligaciones que la amnistia
les favorecerd, pues en un futuro permitira distribuir de mejor manera la carga

impositiva.



Alm, Martinez-Vasquez, & Wallace, 2009 sefialaron que una razon de fracaso de
estos mecanismosesta relacionada con la falta de andlisis de las causas de la evasiondel
contribuyente, como ocurrié en la amnistia de Rusia en los afio noventa, donde la
evasion se explicaba por la falta de liquidez de los contribuyentes para hacer frente a las
obligaciones fiscales, algo que no fue considerado previo al proceso de amnistia.

Ventajas y Beneficios de las amnistias.

Lopez-Laborda & Rodrigo(2002) indicaron que los posibles beneficios de un
proceso de amnistia estan relacionados con ingresos en el corto plazo que ayuden a
reducir el déficit del estado, otro beneficio esta relacionado con mejorar la recaudacion
futura y una mejor distribucién de la carga tributaria, esto logrado gracias a un
conocimiento mas amplio de la base de contribuyentes como consecuencia de acogerse
a la amnistia.

Alm & Rath(1998) y Olivella(1992) afiaden un beneficio econémico que va mas
alla del ingreso por recaudacion, pues una amnistia representa una disminucion de los
costos de administracion del Estado, por la reduccién de los costos de la persecucién
activa, por ejemplo, relacionados con determinaciones o gestién de cobranza, por lo
tanto, indican es una fuente barata de ingresos para el estado.

Goenechea(2017) citando a varios autores como Ross (1986), Leonard &
Zeckhauser (1987), Zornoba (1989), Olmeda & Roid (1993), Hasseldine (1995) y Alm
(1998) resumid los siguientes beneficios encontrados en los estudios realizados por
estos autores tales como: una minoracion del déficit pablico como consecuencia de la

recaudacion, la reduccién de los costos de inspeccién, una futura distribucion mas



equitativa de la carga fiscal, mayor conocimiento de la administraciones tributarias en
términos ampliacién de bases de los contribuyentes .

Desventajas y efectos negativos de las amnistias.

Una de las principales desventajas de una amnistia estd relacionado con el
mensaje que se envia a los contribuyentes honestos y cumplidores, autores como Lopez-
Laborda & Rodrigo(2002) y AIm(1998) indicaron que una amnistia puede crear un
posible comportamiento negativo en los contribuyentes honestos, pues estos podrian
querer de diferir el pago de sus impuestos, verse tentados a reducir sus declaraciones
voluntarias, también se envia el mensaje que existe una facilidad para la evasion fiscal y,
por tanto, las autoridades fiscales no han podido aplicar las normas tributarias.

Otra posible desventaja que se producen con las amnistias es que se genera la
creencia en los contribuyentes de que algin momento seran perdonados con un nuevo
proceso de amnistia, este posible efecto se produce mayormente en paises que tienen
amnistias recurrentes, en este sentido, en un estudio empirico realizado por Alm,
McKee, & Bech(1990) se concluyo6 que la expectativa de una nueva amnistia reduce el
nivel de cumplimiento.

Recomendaciones para mejorar procesos de amnistias.

Hasseldine (citado por Goenechea, 2017) indicé que una solucion para evitar los
efectos negativos sobre los contribuyentes honestos, es que una amnistia vaya a
acompafada de medidas complementarias, como endurecimiento de los procedimientos
de inspeccion y control, o también se pueden imponer sanciones mas duras, mejoras en

los procesos de declaracion y pagos.
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Otra recomendacion hecha por Herrero(2013) es que se establezca de manera
clara que no habra otra oportunidad similar de amnistia o que no se podran acoger en un
futuro, pues solo se pueden acoger los contribuyentes, por Unica ocasion.

Estudio de casos de éxito y fracaso de amnistias tributarias en el mundo.

Un reporte de la OCDE(2015) indico que desde el 2010 hasta el 2015, 47 paises
Simplementaron programas de amnistia del tipo divulgacion voluntaria.

En relacion a los casos de amnistias mas exitosos en términos de recaudacion se
cuenta en primer lugar, el caso de Indonesia donde el gobierno recibi6 declaraciones de
sus contribuyentes por un total de USD 330,000 millones de dolares y en segundo lugar
Argentina, con declaraciones de activos por USD 116,800 millones de dolares; los
siguientes tres lugares corresponden a Italia con su proceso de amnistia del 2009 donde
se declararon activos por USD 102,000 millones de ddélares, seguido por Brasil con
USD53,000 millones y finalmente Espafia, con su proceso de amnistia del 2012, con
activos declarados por USD 45,000 millones.

Amnistias en Indonesia.

La mas reciente amnistia de Indonesia que termino el 31 de marzo del 2017 es
considerada como la mas exitosa en términos de activos declarados, sin embargo en
relacién a los contribuyentes acogidos a este proceso, no fue tan exitosa, pues de los 900
mil contribuyentes que se acogieron a dicha amnistia, solo 200 mil son nuevos

contribuyentes de un total de 37 millones de contribuyentes registrados, de igual manera

3Algunos de los paises sefialados en el informe del OCDE son: Argentina, Australia, Austria, Belgium,
Canada, Costa Rica, Chile, China, Croatia, the Czech Republic, Denmark, Estonia, Finland, France,
Germany, Hungary, Iceland, India, Indonesia, Ireland, Italy, Japan, Jersey, Korea, Latvia, Liechtenstein,
Lithuania, Luxembourg, Malaysia, Malta, Mexico, the Netherlands, New Zealand, Norway, Poland,
Portugal, the Russian Federation, Singapore, the Slovak Republic, Slovenia, South Africa, Spain, Sweden,
Switzerland, Turkey, the United Kingdom and the United States.
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en términos de pagos realizados y fondos repatriados apenas se alcanzo el 69.1% y
14.7%, en su orden, de la meta establecida por el gobierno. (Sri Mulyani, 2017)

Las razones de estos resultados mixtos tienen que ver con el temor que sienten
los contribuyentes con el hecho ser detectados por el programa de intercambio
automatico de informacion desarrollado por la OCDE y por el anuncio del gobierno de
nuevas reformas al sistema tributario del pais.

Amnistia de Espafia 2012.

El caso de la amnistia en Espafa del 2012 se puede catalogar como un caso de
resultados mixto, pues como se indicd anteriormente, estd catalogada como la quinta
mas exitosa en términos de activos declarados con alrededor de USD 45,000 millones
en el periodo de la amnistia, sin embargo, en termino de recaudacion no hubo tal éxito,
pues se pretendia recaudar 2.500 millones de euros y solo se alcanz6 1.193 millones. La
amnistia consistia en que los defraudadores podian pagar un tasa del 10% para
regularizar capitales ocultos y un 8% para repatriar dividendos; por otro lado, luego de
cuatro afios de concluido el proceso para acogerse a la amnistia se declard la
inconstitucionalidad de un proceso poco popular, pues se cred en los contribuyente un
malestar y la sensacion que se estaba protegiendo y privilegiando a los defraudadores,
quienes terminaron pagando tan solo un 3% de impuesto frente al 10% propuesto. (De
la Torre, 2018)

Amnistia de Peru 2017.

El gobierno peruano en diciembre del 2016 aprobd los mecanismos para aplicar
un proceso de amnistia tributaria a través de un régimen especial denominado “Régimen

temporal y sustitutorio del Impuesto a la Renta para la Declaracidn, Repatriacion e
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Inversion de rentas no declaradas” este proceso implicaba una reduccion de las rentas
no declaradas, la condonacion de multas e interés, el compromiso de la reserva absoluta
por la informacidn declarada, el realizar acciones penales. (Villalobos, 2018)

Segun estimaciones del gobierno, el proceso generaria una recaudacion de mil
millones de dolares, sin embargo, al final de periodo de la amnistia que vencio el 29 de
diciembre del 2017, solo se habia recaudado USD 350 millones de ddlares en lo que
analistas como Odria(2018) consideraron como un fracaso explicado por dos razones,
en primer lugar el proceso de amnistia fue muy complejo, hubo muchos cambios en las
condiciones legales y esto generd desconfianza por parte de los contribuyentes.

Amnistia de Argentina 2017.

El proceso de argentina del 2017 es considerado uno de los éxitos del mundo por
la magnitud de los activos declarados durante el proceso y la recaudacion alcanzada,
pues se habria declarado activo por un total de USD 117 mil millones de délares y USD
9.652 millones en recaudacién (Machado, 2017). La amnistia fue aprobada mediante la
Ley de Blanqueo de Capitales del 25 de julio del 2016, la ley abarca a quienes tenian
activos dentro y fuera del pais, con tasas de impuestos que iban desde el 0% hasta el 15%
y el no pago de impuestos especiales si se invertia en bonos del gobierno argentino o
programas de infraestructura, ademas de la garantia de no recibir cargos de tipo penal
por la evasion, estas caracteristicas y el hecho que el programa se enmarca dentro de la
transicion previo al funcionamiento del programa de intercambio automatico de

informacién de la OCDE habrian asegurado el éxito del proceso del 2017. (Zuend, 2018)
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Marco metodoldgico.

La investigacion tiene un enfoque cualitativo, analizando a través de casos la
explicacion delos conceptos establecidosel presente estudio se apoyara en otros dos
tipos de investigacion por un lado el estudio de caso®y por otro la investigacion
comparativa®,

Las comparaciones se realizaran entre las amnistias nacionales del 2008, 2015 y
2018 y estas con los procesos de Indonesia, Pert y Argentina ocurridas en 2017, la de
Espafia del 2012 y considerando la doctrina sobre el tema, se ha escogido estos casos
por su relevancia mundial y por ser recientes; de manera particular se ha tomado en
cuenta los aspectos mas relevantes de estos procesos, en términos de valores recaudados,
temporalidad de las mismas, medidas complementarias y las reflexiones de las razones

de éxito o fracaso elaboradas por analistas en los casos citados.

“Hurtado & Toro(2007) indicaron sobre este tipo de investigacion que: “Estudia a un grupo de
personas, un individuo, una institucion social o comunidad individualizada con el propoésito de
comprender su ciclo vital, los factores que producen cambios y todo lo relacionado con el caso
seleccionado”(p. 137)

5Respecto a este tipo de investigacion GOmez Diaz de Ledbn & Ledn de la Garza (2014)
indicaron que: “el método comparativo se cuenta el comprender cosas desconocidas a partir de las
conocidas, la posibilidad de explicarlas e interpretarlas, perfilar nuevos conocimientos, destacar lo
peculiar de fendmenos conocidos, sistematizar la informacion distinguiendo las diferencias con
fenomenos o casos similares”. (pp. 223-251)

14



Resultados de la investigacion

A lo largo de la historia de Ecuador ha existido cuatro amnistias generales, sin
contar el nuevo proceso que se esta viviendo en el 2018; la primera amnistia ocurrio en
1971, posteriormente hubo otra en 1997, y las mas recientes del afio 2008-2009
aprobada mediante la Ley Organica Reformatoria e Interpretativa a la Ley de Régimen
Tributario Interno, al Codigo Tributario, A La Ley Reformatoria para La Equidad
Tributaria Del Ecuador y a la Ley De Régimen Del Sector Eléctricoy luego la ocurrida
en el afio 2015 que entré en vigencia una vez que se promulgoé la Ley de remision,
intereses, multas y recargos (Lara, 2017) y finalmente el nuevo periodo de amnistia que
comenz6 a partir de la publicacion de la Ley Organica para el Fomento Productivo,
Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal en el
registro oficial No. 309, esto es desde el 21 de agosto del 2018.

Considerando la clasificacion de las amnistias previamente indicadas, se debe
sefialar que desde el ambito de la extension, los tres procesos del 2008, 2015 y 2018 han
sido amnistias puras, pues lo que se condonan son principalmente multas e intereses por
evasion. Desde el &ambito de la temporalidad, estos tres periodos de amnistias se pueden
clasificar como temporales, pues el proceso de amnistia que comenzé en el afio 2008
duré 150 dias habiles contados a partir del 30 de julio del 2008, los siguientes procesos
fueron méas cortos ambos por 90 dias desde la publicacion de la respectiva ley de
regulacién de dichos procesos, que para el proceso del 2015 fue desde el 5 de mayo de
dicho afio y para el Gltimo proceso de amnistia tributaria del 2018, comenzé desde el 21

de agosto del 2015, fecha de publicacién de la ley correspondiente.
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De acuerdo a la clasificacion de amnistia elaborada por Franzoni (cita por
(Lépez-Laborda & Rodrigo, 2002) de las leyes que regulan a los procesos del 2008,
2015 y 2018, se puede desprender que estas son amnistias de tipo revision, pues por un
lado los contribuyentes pueden revisar sus declaraciones de impuestos de ejercicios
fiscales especificos, estos también pueden corregir sus declaraciones de ingresos ypagar
los impuestos que faltan y por altimos los contribuyentes que acepten la amnistia no son
inmunes a las actividades de investigacion y auditoria de la autoridad tributaria.

Del analisis del contenido de los marcos regulatorios de estos tres procesos de
amnistias se ha podido encontrar que ningun de estos procesos han incluido medidas
soportes 0 programas completarias, que segun la doctrina son necesario pues envian un

mensaje claro a los evasores, para que cambien de actitud frente a sus obligaciones con

el fisco.

En la siguiente tabla se presenta un resumen del contenido de las leyes que

regularon los procesos de amnistias nacionales de los ultimos afios.

Personas Naturales y
Sociedades. Omisos,
diferencias no comunicadas o
no liquidadas y deudores

Personas Naturales y Sociedades,
quienes mantuvieran obligaciones
pendientes, los que tuvieran algin
tipo de reclamo y recursos
administrativos, asi también
quienes tenian convenios de pagos.

Personas Naturales y Sociedades,
de acuerdo a dos grande grupos: 1)
Quienes tengan ingresos mayores a

cinco millones, integrantes de
grupos econdémicos y quienes
mantenga obligaciones por
impuestos retenidos
2) Todos los demés
contribuyentes.

En ambos grupos incluye a
aquellos contribuyentes que tenga
procesos pendientes en sede
administrativa, judicial,
constitucional o arbitral

Declaraciones y deudas

Obligaciones tributarias materiales
o formales, cumplidas con
declaraciones impositivas o
informativas, Impuesto a la
Matriculacién Vehicular, RISE.
No se otorg6 amnistia por pagos
por impuestos retenidos a terceros

Obligaciones tributarias o fiscales
internas cuya administracion y/o
recaudacion le corresponde
Unicamente al Servicio de Rentas
Internas , ademas por Obligaciones
por resoluciones sancionatorias,
RISE e Impuestos Vehiculares
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Se condond intereses y
multas en la siguiente
proporcion: 100% (de 1 a 60
dias). 75% (de 61 a 90 dias),
50% (de 91 a 120 dias), 25%
(de 121 a 150 dias), respecto
de los titulos de crédito, actas
de
determinacion, resoluciones
administrativas,
liquidaciones; asi como
declaraciones
originales o sustitutivas
pendientes de pago hasta la
publicacion de la ley

Se condond intereses y multas en
la siguiente proporcion: el 100%
(dentro de los primeros 60 dias
habiles), 50% (del 61
al 90 dia habil

Remision del 100% de intereses,
multas y recargos derivados del
saldo de las obligaciones
tributarias o fiscales internas cuya
administracién y/o recaudacion le
corresponde Unicamente al
Servicio de Rentas Internas

Durante la vigencia de la ley el
contribuyente pagara la totalidad
del impuesto adeudado. Extinguir
las deudas de oficio, para aquellas
deudas que hubieran cumplido lo

estipulado en el Art. 55 del Cédigo
Tributario

Las obligaciones tributarias o
fiscales vencidas con posterioridad
al 2 de abril de 2018, asi como las
obligaciones correspondientes a la
declaracién anual del impuesto a la

renta del ejercicio fiscal 2017,
no podran acogerse a la remision
prevista en este articulo.

Contribuyentes que se acojan

ahora no lo podran hacer hasta
dentro diez afio

150 dias habiles contados a
partir del 30 de julio del 2008

90 siguientes a la publicacion de

esta Ley en el Registro Oficial,

esto es desde el 5 de mayo del
2015

el plazo de 90 dias contados a
partir de la entrada en vigencia de
la presente Ley, esto es desde el 21
de agosto del 2018

Ley Organica Reformatoria e
Interpretativa a la Ley de
Régimen Tributario Interno,
al Cédigo Tributario, A La
Ley Reformatoria Para La
Equidad Tributaria Del
Ecuador Y A La Ley De
Régimen Del Sector Eléctrico

Ley de remisién, intereses, multas
y recargos

Ley Organica para el Fomento
Productivo, Atraccién de
Inversiones, Generacion de
Empleo, y Estabilidad y Equilibrio
Fiscal

Tabla 1: Comparacion leyes de amnistias nacionales.

Elaboracion Propia.

Una de las principales diferencias entre los tres periodos de amnistias tributarias

que se estan analizando, tiene que ver con la situacion economica del pais,

principalmente considerando dos aspectos fundamentales, en primer lugar, la situacion

economica y financiera externa a la que tuvo que hacer frente el pais y en segundo el

crecimiento econdémico de los periodos previos a dichos procesos de amnistias, a

continuacion se presenta una breve descripcion del panorama econémico que Vvivio el
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pais, para comprender el contexto econdmico y financiero en que se desarrollaron las
amnistias de los afios 2008 y 2015, comparandola con la situacion en el 2018, que es el
escenario de la nueva amnistia.

La amnistia aprobada en el afio 2008, tuvo un caracter preventivo pues los
efectos de la crisis financiera que el mundo vivid, se sintieron marcadamente en el afio
2009, es importante recordar que este periodo de crisis ocasionado por el estallido de la
burbuja inmobiliaria en los Estados Unidos comenzd el dltimo trimestre del 2008°.

Aunque los efectos de esta crisis tomaron un tiempo en llegar a Ecuador, se
terminaron sintiendo sobre todo con afectaciones al sector externo, tal es asi que en un
informe del Center for Economic and Policy Research(2012) da cuenta de una caida de
los ingresos de exportaciones de bienes del 25%, lo que provocé un deficit de la cuenta
corriente por varios afos; de igual manera, segun cifras del Banco Central del Ecuador,
las remesas cayeron de USD 3.088 millones de ddlares para 2007 a USD 2.822 millones
de ddlares para el 2008, en relacion al PIB esto representa una caida del 6,74% al 5,37%,
esto como consecuencia del desempleo de los emigrantes ecuatorianos en el extranjero.

El proceso de amnistia tributaria del 2015 tuvo como escenario econémico un
decrecimiento de la economia que llevd a cerrar dicho afio un ligero crecimiento de
apenas 0,3% segun cifras del Banco Central del Ecuador, esta situacion fue producto
una vez mas de variables externas, por un lado la caida del precio del petréleo a USD 35

el barril en promedio y por otra lado la apreciacion del délar, lo que a su vez provoco

SEl Fondo Monetario Internacional, en el Informe de Perceptiva Econémica de abril del 2009,
resumia la situacién de la siguiente manera: “La economia mundial atraviesa una recesion aguda
provocada por una crisis financiera masiva y una grave pérdida de confianza. Si bien la desaceleracién
deberia moderarse a partir del segundo trimestre, se proyecta una contraccion del producto de 1,3% en
2009 en general, y una recuperacion tan solo gradual en 2010, con un crecimiento de 1,9%. La
reactivacion dependera de que se redoblen los esfuerzos para restablecer la salud del sector financiero y
de que se siga apoyando la demanda con politicas monetarias y fiscales mds expansivas”.
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una dréastica reduccion de la exportaciones de alrededor 27% (Converti & Martin-
Carrillo, 2016)

El proceso de amnistia tributaria del 2018 tiene un escenario bastante positivo si
se compara con la situacion de los dos procesos anteriores, segun cifras del Banco
Central del Ecuador, el precio del principal producto de exportacion de pais, esto es, el
petréleo se ha mantenido a lo largo del afio por encima de los USD 60 el barril, por otro
lado, la balanza comercial de enero a julio del 2018 muestra un superavit de USD 106
millones de dodlares, sin embargo existe un déficit de la balanza comercial no petrolera
provocado por un aumento en la importacion de los bienes de consumo del 22.5%.

A la luz del andlisis realizado y para comprender la pertinencia del proceso de
amnistia del 2018, se debe considerar lo indicado por el Ministerio de Finanzas,
institucion publica que previo al envio del proyecto de ley a la Asamblea emitié un
dictamen favorable a la ley mediante el Oficio No. MEF-MTNFIN-2018-0382-0, en el
que indica que basado en informes internos’, la ley propuesta, cumpliria con los
objetivos atraccién de inversiones, generacion de empleo, fomento productivo y
estabilidad fiscal.

Analisis de los procesos de Amnistia en Ecuador con relacién a la doctrina.

Ingreso por recaudacién

El principal beneficio que se obtiene de una amnistia es, segin la doctrina, el
ingreso por recaudacion en el corto plazo, respecto a este punto es apropiado sefialar
que desde la misma doctrina se indica que el éxito o fracaso de un proceso de amnistia

considerando Unicamente los resultados en términos de recaudacion puede resultar en

" Informacién que no ha sido publicada y por tanto no ha podido ser valorada.
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un analisis incompleto, pues como se ha indicado previamente, un proceso de este tipo,
va mas alla de los resultados a corto plazo de alcanzar el objetivo establecido de
recaudacion, pues ademads, por ejemplo de considerase aspectos como mejorar el
cumplimiento tributario en el mediano plazo (Lara, 2017); no obstante de lo anterior, la
recaudacion no deja de ser un elemento relevante a considerar, por lo tanto, se debe
indicar que el proceso del 2008, mientras que en la amnistia del 2015 se alcanzo la
cantidad de US$ 971 millones, lo cual se puede catalogar como un éxito si es considera
que la meta de recaudacion era de US$ 800 millones.

Respecto a la recaudaciéon del proceso del 2018, hay que considerar que el
periodo estipulado en la ley para que los contribuyentes se acojan a la remision es hasta
el 28 de diciembre del 2018, por lo que al momento de presentacién de este trabajo aun
no se tienen resultados definitivos, sin embargo se indica que los valores reportados por
el Servicio de Renta Internas (SRI) con corte 06 de diciembre del 2018, el valor
recaudado fue de US$ 160 millones, lo que representa un porcentaje de cumplimiento
de 26.65% considerando que la meta establecida fue de US$ 602 millones.

Ahorro de costos de administracion

Otro de los beneficios que han sido determinados desde la doctrina con relacion
a los procesos de amnistia estarelacionado con la reduccion de los costos de
administracion en términos de inspecciones, gestiones de cobranza y recaudacion. En
este sentido, en el caso de Ecuador, esta disminucion de costos para el Estado se ha
visto reflejado en la no continuacion de impugnaciones en las vias administrativas y
judiciales, en los costos asociados de gestionar el cobro de obligaciones vencidas; esto

se puede constatar en los informes de labores del Servicio de Rentas Internas en los
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afios 2008, 2009 y 2015, para ilustrar estos ahorros se puede sefialar que previo a la
remision del afio 2015 existian 7,038 procesos judiciales abiertos y luego de esta solo
quedaron 5,798 como consecuencia de los desistimientos que hubo, esto necesariamente
implico una reduccidn de costos administrativos y judiciales para el estado.

Efectos por recurrencia.

Como se indicd previamente, de acuerdo a la doctrina una de las principales
desventajas que acarrean un proceso de amnistia tiene que ver con el mensaje que se
envia a los contribuyentes honestos, pues por un lado, estos pierden el interés en hacer
sus declaraciones a tiempo, por otro lado, puede generarse la creencia que se facilita la
evasion tributaria y como consecuencia se puede disminuir la recaudacion, sin embargo
como podemos observar en los siguiente graficos, la meta que se propuso la autoridad
tributaria respecto a la brecha de presentacion®se cumplié en el afio 2017, un afio

después de la amnistia.

Brecha Presentacion 12.34% | 14.61% 118.40% Inverso

Porcentajie de Cobertura de los procesos de ggntrol, 65% | 124.59% 191.68% Directo
relacionados con la brecha de presentacion

Tabla 2: Meta de Brecha de Presentacion
Elaborado a partir de: Informe de Labores 2016 del Servicio de Rentas Internas

8 Vale la pena indicar que este es un indicador inverso, es decir, se lo maneja en nimero y/o porcentaje de
acuerdo a la necesidad planteada y el objetivo es medir la gestion en la consecucion de un resultado
menor o igual a la meta planteada. (Ej. Brecha de presentacion). Tomado del “Informe de Labores 2016”
del Servicio de Rentas Internas, pagina 29
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Figura 1: Grafico de Brecha de presentacion afio 2017.
Elaborado a partir de: “Informe de Labores 2017 del Servicio de Rentas Internas

Por otro lado, en los siguientes graficos se puede constatar la recaudacion desde
el afio 2015 hasta el 2017, en ellos se pueden observar que la recaudacion ha crecido

estos afnos.

Recaudacion Recaudacion Variacion
Ene - Dic Ene - Dic Nominal

2015 2016 2015/2016
14,086,809 | 14,341,207 | 13,387,528 95% -6.6%

Meta Ene
- Dic 2016

Cumplimiento
Meta

Total Recaudacion con Remision y
con contribuciones solidarias
Total Recaudacion sin remision y
sin contribuciones solidarias
Tabla 3: Recaudacion afio 2016, en miles de dolares

Elaborado a partir de: Informe de Labores 2016 del Servicio de Rentas Internas.

14,086,809 | 13,371,622 | 12,226,781 87% -8,6%

Meta Ene - Recaudac_lon Recaudac_lon Cumplimien | Crecimiento
Dic 2017 Sl - DI e = DIl to Meta Acumulado
2016 2017
LN 11 086,800 | 12,091,606 | 13,223,151 93,9% 9.4%
contribuciones solidarias

Total Recaudacion con
contribuciones solidarias

Tabla 4: Recaudacion afo 2017, en miles de délares
Elaborado a partir de: “Informe de Labores 2017 del Servicio de Rentas Internas.

14,086,809 | 13,252,353 13,680,696 97,1% 3.2%

Los resultados mostrados en los graficos anteriores presentan resultados mixtos,
por un lado, se cumplié la meta de reduccidn de la brecha de presentacion tanto en el

afio 2016 y 2017, por otro lado, la recaudacion disminuyo en el afio 2016 con relacion al
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afio 2015 y se recuperé en el afio 2017, respecto a esta reduccion el Servicio de Rentas
Internas indica que se debe considerar las particularidades tanto en el afio 2015 como en
el afio 2016, esto es la aplicacion de la ley de remision y la de solidaridad por el
terremoto del abril del 2016.

Por lo anterior, no es concluyente a la luz de estos resultados analizar si se ha
cumplido lo indicado por la doctrina, respecto al desincentivo que ocasiona en los
contribuyentes honestos la aplicacion de las amnistias tributarias, ya que habria hecho
falta un mayor lapso de tiempo para evaluar los resultados sobre estos contribuyentes,
ademas de estudios a profundidad que evallen aislen otras variables como el aumento
de los controles que hace la Administracion Tributaria afio a afio.

Amnistia por Unica ocasion.

Respecto a la recomendacion elaborada desde la doctrina en el sentido que debe
enviarse un mensaje claro que los contribuyentes no podran acogerse a nuevos procesos
de amnistia en el futuro, es algo que el proceso del 2018 ha delimitado de manera clara,
pues en la Disposicién General Séptima de la Ley Organica para el Fomento Productivo,
Atraccion de Inversiones, Generacién de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal se
indica que los contribuyentes que se acojan en esta ocasion no podran hacerlo en nuevos
procesos de amnistia dentro de los proximos diez afios.

Comparacion de las amnistias en Ecuador con los procesos de otros paises del mundo.

Como se constatado una de las razones de éxito de la amnistia de Indonesia de
2017 fue el anuncio de medidas complementarias, lo cual va de la mano con la doctrina
y la recomendaciones de organismos multinacionales como Agencia de los Estados

Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), y como consta en el informe de la
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Planificacion Institucional 2016 -2019 del Servicio de Rentas Internas existen planes
para reforzar los procesos de control, reducir las brechas de presentacién y pago,
facilitar las declaraciones en linea, metas que se pueden verificar en los informes de
gestiones del SRI que se cumplen, por lo que se puede considerar que dicha autoridad
tributaria busca reducir cualquier efecto nocivo asociado a una amnistia, de igual
manera es de esperarse que esto continde en el futuro, de manera que los contribuyentes
que tenga en la actualidad obligaciones pendiente, se sientan persuadidos de acogerse al
proceso que se desarrolla.

Respecto a la amnistia que se aplicé en el 2012 en Espafia, se puede encontrar
una similitud con el proceso de Ecuador del 2018, lo cual no implica que se prediga un
fracaso de este proceso, toda vez que existiria un problema de constitucionalidad de la
ley actual, puesto de acuerdo a la Disposicion General Tercera de la Ley Orgéanica para
el Fomento Productivo, Atraccién de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad
y Equilibrio Fiscal, no corresponde un recalculo de la participacion de trabajadores, lo
cual es atentatorio con los derechos de los trabajadores consagrados en la Constitucién
de la Republica del Ecuador. Otro problema legal tiene que ver con que la ley incluye la
amnistia de multa e intereses respecto a impuestos retenidos, sin embargo es importante
sefialar que segun lo indicado en el numeral 18° del articulo 298 del Cédigo Organico
Integral Penal, retener y no devolver al fisco los impuesto percibidos y retenidos es un

delito sancionado con pena privativa de libertad de cinco a siete afos.

9 Articulo 298.- Defraudacion tributaria. - La persona que simule, oculte, omita, falsee o engafie
en la determinacion de la obligacién tributaria, para dejar de pagar en todo o en parte los tributos
realmente debidos, en provecho propio o de un tercero, sera sancionada cuando: (...) 18. Exista falta de
entrega deliberada, total o parcial, por parte de los agentes de retencion o percepcién de los impuestos
retenidos o percibidos, después de diez dias de vencido el plazo establecido en la norma para hacerlo.
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Conclusiones y recomendaciones.

De las comparaciones realizadas entre las amnistias tributarias de Ecuador de los
afios 2008, 2015 y 2018 y a su vez con los casos de los procesos de Indonesia, Pera y
Argentina ocurridas en 2017, la de Espafa del 2012 y con la doctrina se puede concluir
gue una amnistia que no sea recurrente, que envie un mensaje claro a los contribuyente
honestos y evasores, que se ajuste al marco legal ya establecido y que contemple
medidas complementarias y de seguimiento posteriores puede llegar a ser un proceso
éxito. En este sentido, en la presente investigacion, se ha constatado que la amnistia del
2015 fue un éxito en términos de recaudacion, pues se superd la meta, aungque con
resultados mixtos en la brecha de presentacion y la recaudacion posteriores al proceso,
no obstante, la amnistia del 2018, a tres semanas de terminar el proceso, no pareciera
que tendria los mismos resultados por las contradicciones con el marco legal existente,
por el mensaje que se da a los contribuyente, pues en la ley de amnistia del 2018,
tacitamente se deja abierta la posibilidad de un nuevo proceso como se indica en la
disposicion general séptima, lo que desincentivaria a los evasores a acogerse a este
proceso Yy a los contribuyentes honestos a continuar declarando y pagando a tiempo sus
impuestos.

En relacion a las brechas de presentacion y la recaudacion pareceria que con la
amnistia del 2015 hubo una afectacion en estos parametros, ya que como se ha visto
aumento en el afio 2016, pero volvié a disminuir en el 2017, por lo que tomando en
cuando el mensaje que se envia a los contribuyentes honestos con las amnistias seria
apropiado que se verifique si ese aumento del 2016 fue como consecuencia de la

amnistias del afio previo, pero mas alld de este caso particular, verificar si hay o no
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afectacion en los contribuyentes cumplidores con la aplicacion de estos mecanismos,
esto puede ser comprobado mediante un estudio emperico y el desarrollo de un modelo
matematico.

Se debe destacar y recomendar, que si bien es cierto no fueron anunciadas
medidas complementarias en el reciente proceso de amnistia, el continuar con los
programas para reducir las brechas de presentacion y de pago realizados por el SRI, son
medidas que van de la mano con un proceso de éxito de amnistia tributaria.

En esta misma linea, se recomienda que para futuras investigaciones, se puede
realizar un estudio que en lugar de considerar la respuesta de los contribuyentes en
términos de recaudacion y cumplimiento, se analice la respuesta de los gobierno, en
relacién las politicas de seguimiento y medidas complementarias posteriores a las
amnistias, considerando los recursos que los estados dedican o deberia dedicar en el
corto y en largo plazo, posterior a una amnistia frente a los beneficios que se pueden
obtener por dichos recursos en lo que Hutchinson & Clark(2004) denominan la Curva
de Laffer de las amnistias.

Las principales limitaciones que se tuvo en el desarrollo de esta investigacién
tiene que con informacion de entes publicos que deberia estar disponible para su
consulta, como los informes que sirvieron de base para que el Ministerio de Finanzas dé
el visto bueno previo al envio del proyecto de la ley de la reciente amnistia, o también
informes consolidados de los procesos anteriores, por ultimo, esta el hecho que se ha
desarrollado una investigacién de un proceso en curso, por lo que no se cuenta con los

resultados definitivos, al menos en terminos de recaudacion.
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