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Resumen: Los sistemas tributarios implican un conjunto de im-
puestos articulados de forma coherente con la realidad social y 
económica de un Estado, y definidos bajo su marco jurídico. Para 
entender esto, es necesario conocer, al menos de forma superficial, 
como gravan los impuestos a las manifestaciones de riqueza. En el 
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caso ecuatoriano, el marco constitucional de nuestro sistema tribu-
tario, no se refleja adecuadamente en las políticas adoptadas por el 
gobierno, situación que se agrava en el escenario de la crisis actual; 
por lo que se requiere reconducir las propuestas de reforma tribu-
taria para lograr una articulación con el marco normativo vigente; 
pero también, entendiendo la realidad social y económica, reco-
giendo en lo posible propuestas técnicas que se vienen dando.

Palabras clave: Sistema Tributario, Impuestos, equidad, eficien-
cia, Renta.

Abstract: Tax systems is made up by taxes articulated consistently 
with the social and economic reality of a country and delimited by le-
gal framework. To understand this, it is necessary to know, how taxes 
are imposed on manifestations of wealth. In Ecuador, the constitutional 
framework of our tax system is not adequately reflected in the policies 
adopted by the government, a situation that is aggravated in the current 
crisis context. It is the reason why it is necessary to redirect the propo-
sals for tax reform to achieve an articulation with the current regulatory 
framework, but also understanding the social and economic reality, ga-
thering as far as possible technical proposals that have been taking place.

Keyword: Tax system, Taxes, equality, efficiency, income.

Introducción

Con la finalidad de analizar el contexto ecuatoriano en materia 
tributaria a la luz de las medidas adoptadas durante la pandemia, 
se realizará una descripción del sistema tributario vigente, así 
como de los fines fiscales y extrafiscales de la política tributa-
ria. Estructura que se complementa con los principios que rigen a 
los impuestos. En un segundo punto se abordan los principios de 
Equidad y Eficiencia, los cuales brindan el marco de análisis so-
bre las decisiones adoptadas por el Gobierno, tomando en cuenta 
la situación social y la coyuntura económica por la que atraviesa 
el país. En base a lo antedicho en el punto tres se aborda la pers-
pectiva constitucional que debe tener la política tributaria para 
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analizar en el punto cuatro la compleja situación de reforma tribu-
taria que vive el Ecuador, donde se concluye que la propuesta para 
sobrellevar la crisis debe contemplar medidas que no perjudiquen 
la recuperación, que tengan en cuenta el principio de equidad y 
que diferencien adecuadamente las medidas que deben ser transi-
torias de las permanentes. 

I.	 Impuestos fiscales y política fiscal

Jorge Cosulich, refiriendo a Schmoldrs, afirma que un sistema tri-
butario “implica un conjunto ordenado, lógico y coherente de im-
puestos, en que cada uno se considera parte de un todo armónica-
mente relacionado” (2009, p.2), el cual actúa como instrumento de 
política fiscal, articulado con los objetivos de política económica, y 
con los objetivos sociales constitucionalmente establecidos. De igual 
forma, todo sistema tributario está condicionados por la realidad so-
cial y económica en la que se implementa.

Para entender esto, debe considerarse que, como afirma Eusebio 
González (1997), el sistema tributario tiene un fin fiscal o recau-
datorio vinculado con el necesario financiamiento del Estado, que 
constituye la razón de ser principal de los tributos, sobre el que 
Juan Bautista Alberdi, citado por Casás, afirma: “El Tesoro y el Go-
bierno son dos hechos correlativos que se suponen mutuamente. 
El país que no puede costear su gobierno no puede existir como 
nación independiente” (2005, p.72).

Por otra parte, los Estados en ocasiones establecen otros objetivos 
que buscan alcanzar con la política tributaria. Estos son los deno-
minados fines extrafiscales de la tributación, cuyo objetivo no es 
generar recursos para el financiamiento estatal, sino corregir exter-
nalidades, incentivando o desincentivando determinadas conductas 
de los miembros de la sociedad. En este grupo se ubican los deno-
minados impuestos reguladores e impuestos Pigouvianos (Yañez, 
2016), con amplio desarrollo en materia ambiental. El Art. 300 de 
nuestra Constitución, señala que: “la política tributaria promoverá 
la redistribución y estimulará el empleo, la producción de bienes y 
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servicios, y conductas ecológicas, sociales y económicas responsa-
bles”. Un ejemplo típico de un impuesto con fin fiscal es el IVA; en 
tanto que un ejemplo de un impuesto que persigue un fin extrafiscal 
puede encontrase en las reformas al Impuesto a los Consumos Es-
peciales ICE, entre las que recientemente se incluyó como parte del 
hecho generador del tributo, al consumo de fundas plásticas.1

Más allá de si la finalidad es fiscal o extrafiscal, los impuestos gra-
van básicamente tres posibles manifestaciones de riqueza. En primer 
lugar, está el ingreso a la renta, que a su vez se manifiesta de diver-
sas formas. El Art. 2 de nuestra ley de Régimen Tributario Interno, 
nos habla de ingresos del trabajo, del capital y de capital y trabajo 
(empresa); aunque, en el Art. 8, cuando se desarrollan los ingresos 
de fuente ecuatoriana, se incluye también el concepto de plusvalía y 
el incremento patrimonial, con independencia de su fuente produc-
tora. De otra parte, estos ingresos pueden ser atribuibles a personas 
naturales o sociedades2 lo que genera la existencia de distintos re-
gímenes impositivos bajo la denominación de impuesto a la renta3. 

Una segunda manifestación de la riqueza está dada por el gasto o 
el consumo, que también se expresan de diversas formas en la eco-
nomía y que pueden ser gravados con impuestos en una o varias eta-
pas de la cadena productiva; como pasa con el IVA, ICE y el ISD.  

1	 Incluso los impuestos pigouvianos, deben considerar manifestaciones de riqueza 

susceptibles de imposición, pues de otra forma se puede generar riesgos de afectar 

los principios de capacidad contributiva y de no confiscatoriedad.

2	 El Art. 98 de la Ley de Régimen Tributario Interno, en concordancia con el Art. 

24 del Código Tributario, definen a la sociedad, no solo como la persona jurídica 

sino incluso la sociedad de hecho y en general la unidad económica o patrimonio 

autónomo, distintos de sus miembros.

3	 De sociedades, impuesto a la renta por herencias legados y donaciones, o el im-

puesto a la renta por ingresos provenientes de loterías, rifas, apuestas y similares 

o el incremento patrimonial no justificado. En el caso de las ganancias de capital 

pasivas derivadas de la plusvalía inmobiliaria, una parte entra dentro del sistema 

de renta global y otra corresponde al denominado impuesto de utilidad, creado en 

1928 como impuesto fiscal y que partir de 1945 pasó a ser un impuesto municipal.
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Finalmente, la tercera manifestación de la riqueza es el patrimonio 
o capital, que al igual que en los casos anteriores, tiene diversas ex-
presiones y efectos distintos, dependiendo si se trata del caso de so-
ciedades con o sin fines de lucro, o de personas naturales o incluso, 
de que tipo de patrimonio se trata. En Ecuador, una variante de este 
impuesto es el impuesto predial urbano y rural que administran los 
GADs municipales.

Cabe señalar que estas tres manifestaciones se encuentran rela-
cionadas entre sí, por lo que las medidas que afecten a una de ellas 
inciden de alguna manera en el comportamiento de las otras dos. De 
allí que no deba considerarse una medida sin evaluar los impactos 
generales en la economía y en cómo puede afectar las decisiones de 
los ciudadanos respeto de las otras manifestaciones. Estos aspectos 
inciden a la hora de definir una política tributaria.

Sobre las manifestaciones de riqueza señaladas, la mayoría de los 
sistemas tributarios a nivel mundial utilizan dos modelos de impues-
tos que son: los denominados impuestos directos y los denominados 
impuestos indirectos.

Héctor Villegas (2002) señala que la clasificación de impuestos 
directos e impuestos indirectos es la más antigua y generalizada y; 
apartándose de las digresiones terminológicas, afirma que los im-
puestos directos gravan la riqueza en sí misma, independientemente 
de su uso, en tanto que los indirectos gravan al uso que se hace de 
ella. De ello se deriva que los impuestos directos gravan la renta, uti-
lidad o ingreso, así como el patrimonio; mientras que los impuestos 
indirectos gravan la transferencia o consumo de bienes y servicios. 

Aunque no puede considerarse una regla absoluta, de manera ge-
neral se considera que los impuestos directos, al gravar las manifes-
taciones inmediatas de la riqueza como son la renta y el patrimonio, 
son más redistributivos y equitativos (Martínez, 2015). Por su parte, 
los impuestos indirectos, por su carácter impersonal que se aplica 
a hechos abstractos, han sido tachados de injustos o inequitativos, 
porque no consultan la capacidad económica del contribuyente; ya 
que aplica la misma carga tributaria a contribuyentes con distintas 
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capacidades de riqueza (Abello, 2016). De allí que los Estados deben 
evaluar el peso que dan a la tributación directa y la indirecta dentro 
de su política tributaria.

Las decisiones que adopte un gobierno en materia tributaria siem-
pre implican un ejercicio de selección. Toda medida tributaria gene-
ra externalidades y afecta a una parte de la sociedad, sin que quepa 
hablar de un impuesto absolutamente neutral. Por ejemplo, una de-
cisión de política fiscal que aumente el bienestar de los pobres, lo 
hará a costa de empeorar el de los ricos, por lo que cabe preguntar: 
¿son las ganancias que obtienen los pobres suficientemente grandes 
como para justificar las pérdidas que experimentan los ricos? (Sti-
glitz, 2000). Para responder esa pregunta debe tenerse en cuenta, 
entre otros factores, la realidad social, la coyuntura económica, la 
perspectiva ideológico-política y la noción de bienestar que tenga. 
Conceptos como equidad, eficiencia, redistribución, crecimiento y 
desarrollo están vinculados con las políticas fiscales y generan deba-
tes entre los actores políticos. A decir de Stiglitz (2000), hipotética-
mente habría un consenso respecto de si hay un sistema tributario 
que mejore el bienestar de todos o que no empeore el de ninguno, el 
cual debería adoptarse; pero en la práctica esto no sucede, de allí que 
surjan discrepancias como la de los utilitaristas y rawlsanianos en 
torno a la noción de bienestar4.

La doctrina refiere ciertos atributos que debe tener en cuenta un 
sistema tributario. Adam Smith (1994), menciona los principios 
de igualdad, certeza, comodidad y economía, en tanto que Stiglitz 
(2000), además de justicia y eficiencia, incluye la flexibilidad, y la 
responsabilidad política (Accountability). A decir de Yañez (2015), 
todo sistema tributario debe considerar al menos criterios de equi-
dad (justicia) y eficiencia, que son los dos objetivos económicos 

4	 Bajo la noción de justicia de Rawls (2006), debe darse una distribución apropiada de 

los beneficios y cargas, bajo los principios de equidad, imparcialidad y cooperación, 

priorizando el bienestar del individuo que se encuentra en peor situación, a diferen-

cia de los utilitaristas que priorizan el bienestar de la mayoría de la población.
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deseables. En la práctica se suele tener que elegir entre uno de ellos 
y estar dispuesto a sacrificar en alguna magnitud el otro.

Sobre la eficiencia, Yañez (2015) señala que esta se define en térmi-
nos de bienestar de la población. En ese sentido, una asignación efi-
ciente de recursos implica la imposibilidad de que cualquier cambio en 
la asignación de recursos, deje en una mejor posición a una persona o 
varias personas, sin dejar a nadie en peor situación. Por su lado, el con-
cepto de equidad se vincula con la noción de justicia y consiste prin-
cipalmente en que la carga tributaria ha de ser repartida justamente. 

Un criterio que necesariamente debe tenerse en cuenta al momen-
to de diseñar una política tributaria es el principio doctrinario de 
capacidad contributiva; pues, pese a que no se hace una mención es-
pecífica de él dentro del texto constitucional, este principio consti-
tuye el eje transversal de todos los demás. Sobre el fundamento de 
este principio, Ernesto Leujene Valcárcel, señala que: “En efecto, en 
primer lugar, se establece la obligación básica de todos los ciudada-
nos de contribuir al sostenimiento del gasto público, contribución 
que se hará de acuerdo con la capacidad contributiva de ellos.” (2001, 
p.229). Por su parte Franchesco Moschetti (2001) señala: 

	 La capacidad contributiva es la idoneidad del sujeto a efectuar la presta-
ción impuesta coactivamente y que tal idoneidad debe ser deducida de la 
existencia concreta del presupuesto económico relativo (...) Además ello 
‘condiciona’ también ‘la medida máxima del tributo en el sentido de que 
no puede fijarse en un nivel superior a la capacidad mostrada por el acto 
o el hecho’ asumido como presupuesto (p.260).

Reconociendo su importancia, algunos autores cuestionan que la 
capacidad contributiva constituya en sí mismo un principio, sobre 
todo por considerar que carece de contenido real.

En cualquier caso, teniendo como base la capacidad contributiva, 
el diseño de una política tributaria de manera general debe buscar 
un razonable equilibrio entre eficiencia y equidad, y la forma en 
que la utilización de impuestos directos e indirectos contribuyan 
al mismo, atendiendo la situación social y la coyuntura económica. 
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Sin embargo, en la práctica, dependiendo de las diversas perspec-
tivas políticas e ideológicas, los gobiernos diseñan sus políticas fis-
cales otorgando, en unos casos, un mayor nivel de equidad; sacrifi-
cando eficiencia y en otros, haciendo lo contrario.

En ese contexto, la disyuntiva en materia tributaria, gira en torno 
a si se debe priorizar las necesidades presupuestarias del Estado o 
incentivar a uno o más de los agentes económicos, sacrificando el 
financiamiento público. Las repuestas ante dicha disyuntiva no son 
sencillas y en ningún caso resultarán totalmente acertadas o erradas, 
pues dependen de múltiples factores.

Desde una perspectiva ortodoxa, con la que suelen coincidir los 
sectores empresariales (El Comercio, 2017), la política fiscal debe 
fomentar el ahorro, reducir el gasto público, eliminar subsidios, libe-
ralizar la economía e incentivar la inversión, mediante la reducción 
de impuestos empresariales, priorizando el crecimiento económico 
y la eficiencia. En esta perspectiva un déficit presupuestario debe 
corregirse con la reducción del gasto público.

En la otra esquina, los economistas heterodoxos (Plan V, 2018), en-
tre otros aspectos, plantean una mayor inversión pública, renegocia-
ción de deuda pública, subsidios a sectores vulnerables, redistribu-
ción a través del aumento en el gasto público y aumento de ingresos 
tributarios, priorizando la equidad impositiva. 

II.	 Sobre Equidad y Eficiencia

Es claro que no existe un sistema tributario ideal ni recetas uni-
versales. Reformas tributarias que han resultado convenientes en un 
país en momentos determinados, en otros países o momentos han 
resultado negativas, dependiendo de múltiples factores. 
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Un error en que hemos incurrido más de una ocasión en nuestro 
país, partiendo de visiones desarrollistas ortodoxas5, ha sido el adop-
tar recetas que eventualmente se han mostrado como efectivas en 
determinadas economías, sin considerar las variables que rodearon 
dichas medidas, asumiendo que nuestra economía necesariamente 
deberá transitar por idénticos caminos.  Precisamente, la Carta de 
Intención suscrita por el Ecuador con el Fondo Monetario Interna-
cional FMI (Ministerio de Economía y Finanzas, 2019), propone, 
desde una visión ortodoxa, una reforma tributaria que tenga como 
objetivos priorizar la neutralidad y la eficiencia recaudatoria, am-
pliando la base impositiva; y dando prioridad a la tributación indi-
recta antes que directa.

Contrario a las propuestas del FMI, Abello (2016) afirma que se 
debe priorizar la equidad tributaria, es decir que “los que poseen el 
mayor ingreso o riqueza pagan la mayor parte del impuesto, indepen-
dientemente de los beneficios que reciban del gasto de estos fondos” 
(p.60). Para Yañez (2015), los conceptos de equidad y de eficiencia, 
son comunes en las distintas visiones de bienestar y en un ideal, de-
bería aspirarse a un máximo de equidad y un máximo de eficiencia. 

En esa línea, Ruiz Almendral (2004), señala que  una revisión de 
los sistemas tributarios europeos e incluso norteamericanos del se-
gundo y tercer cuarto del siglo anterior, evidencian la relación entre 
los impuestos progresivos; principalmente  las rentas de las personas 
físicas, en algunos casos con tasas marginales muy elevadas y una 
política de gasto social profunda que permitió un crecimiento eco-
nómico sostenido y sobre todo, la disminución de las inequidades 
sociales de manera determinante.

5	 En los años 60, sostenía que, para llegar a ser desarrolladas, todas las sociedades 

atraviesan una de las cinco fases siguientes: la sociedad tradicional, las condicio-

nes previas al despegue, el despegue, el progreso hacia la madurez y la era del 

consumo de masas. En esa línea, Harley Hinrichs (1965) adjudicaba a cada una, 

un específico sistema tributario.
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En la misma línea en las XXIV Jornadas Latinoamericanas de 
Derecho Tributario (2008), se concluyó que, para contar con los 
recursos para el desarrollo económico, se debe adoptar formas de 
imposición sobre la renta que garanticen los principios de progre-
sividad y justicia tributaria que compatibilicen la eficiencia eco-
nómica y recaudatoria.

Como instrumentos de política tributaria de mayor aplicación a ni-
vel mundial, tenemos entre los impuestos directos, el impuesto sobre 
la Renta; y en sus diversas variantes y en menor medida, los impues-
tos sobre el patrimonio. Del otro lado, entre los impuestos indirectos 
de mayor difusión, se encuentran los impuestos al comercio exte-
rior o aranceles, y los impuestos a las ventas o al consumo, entre los 
que destacan los impuestos sobre el valor añadido o agregado y los 
impuestos a los consumos suntuarios o especiales. Con una menor 
relevancia fiscal, tenemos los denominados impuestos pigouvianos y 
las contribuciones a la seguridad social6. 

Como hemos señalado, la política tributaria, además de respaldar-
se en criterios técnicos, debe considerar la situación social y la co-
yuntura económica como un condicionante y en tal virtud, evitar 
aplicar recetas predefinidas. 

Las propuestas de reformas tributarias incluidas en la carta de in-
tención suscrita por el Gobierno Ecuatoriano en 2019 parecen no 
haber evaluado adecuadamente estos factores, principalmente lo re-
lativo a la equidad. En nuestro país, los niveles de desigualdad son 
enormes. Según un estudio de la Facultad de Economía de la U. Cen-
tral, sobre datos de la ENEDMU (Báez, 2019), el 10% de la población 
más rica, posee una riqueza de más del doble del 40% de la población 
más pobre. Si se considera los criterios de bienestar, basado en la 
encuesta de estratificación del nivel socioeconómico efectuada por 
el (INEC, 2011), el 2% de la población más rica, mantiene un puntaje 

6	 Aunque no se trata propiamente de un impuesto dada su incidencia, los aportes a la 

Seguridad Social suelen incluirse dentro de los análisis de presión fiscal de los países.
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superior al 64% de la población más pobre, lo que evidencia impor-
tantes niveles de inequidad social y económica en el Ecuador.

En todo caso, según información publicada por el Banco Mundial 
(2019) sobre desigualdad en América Latina, Ecuador se encuentra 
en la media de la Región, aunque muy por debajo de países desarro-
llados como Dinamarca o Islandia a nivel de la OCDE (2015). 

Por otra parte, según información de la OCDE (2019) sobre presión 
fiscal en América Latina, el Ecuador con 20% está un poco por deba-
jo de la media de América Latina y Caribe que se ubica en el 22,8%; 
muy por debajo de la media de los países miembros de la OCDE, con 
un promedio del 34.8%. Adicionalmente, según datos oficiales del 
SRI (2019), la recaudación de IVA hasta el año 2019 seguía estando 
por encima de la del Impuesto a la Renta.

III.	 Marco Constitucional de la Política Tributaria 

Desde una perspectiva jurídica, nuestro sistema tributario debería 
guardar coherencia con los postulados constitucionales esenciales y 
los objetivos de desarrollo y de una política de Estado que debe de-
finir sus prioridades en base a tales postulados. El Art. 3 de nuestra 
Constitución, entre los deberes primordiales del Estado incluye en 
su numeral 5, que para acceder al buen vivir o Sumak Kawsay, se debe 
erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la redistri-
bución equitativa de los recursos y la riqueza, promover el desarrollo 
equitativo y solidario de todo el territorio. De igual manera en el 
capítulo de soberanía económica, el artículo 283 señala:

	 El sistema económico es social y solidario; reconoce al ser humano como 
sujeto y fin; propende a una relación dinámica y equilibrada entre socie-
dad, Estado y mercado, en armonía con la naturaleza; y tiene por objeti-
vo garantizar la producción y reproducción de las condiciones materia-
les e inmateriales que posibiliten el buen vivir. (CRE, 2008).

Por su parte el Art. 300 de la Constitución señala que: “el régimen 
tributario se regirá por los principios de generalidad, progresividad, 
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eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, 
transparencia y suficiencia recaudatoria”, disponiendo que se debe 
priorizar los impuestos directos y progresivos y que la política tri-
butaria debe promover la redistribución y estimular el empleo, la 
producción de bienes y servicios, conductas ecológicas, sociales y 
económicas responsables.

La Corte Constitucional del Ecuador (2011) sobre el principio de 
equidad ha manifestado:

	 En el ámbito tributario, la equidad atiende a dos ámbitos: el horizontal y 
vertical. Por el primer ámbito se entiende que las personas con capaci-
dad económica igual deben contribuir de igual manera, es decir, se rela-
ciona con los principios de generalidad e igualdad formal; y por el ámbi-
to de equidad vertical se entiende que las personas con mayor capacidad 
económica deben contribuir en mayor medida, lo que tiene relación con 
los principios constitucionales de igualdad material y progresividad del 
sistema tributario (Sentencia No. 004-11-SIN-CC).

IV.	 Que esperar en la coyuntura actual

La crisis sanitaria provocada por el virus del SRAS-CoV-2 es, en bue-
na medida, causante de la peor crisis económica a nivel mundial en los 
últimos 50 años. Según datos de CEPAL (2020), la contracción del PIB 
mundial de este año será mayor a la observada en la crisis financiera 
global de 2008. Todas las regiones del planeta experimentarán un de-
crecimiento significativo del PIB, con un promedio a nivel mundial 
del -2%. En el caso de América Latina la situación se presenta aún más 
grave, con un promedio del -5.3%, siendo Ecuador uno de los países 
con un mayor decrecimiento estimado, en alrededor del -6.5%.

En el caso ecuatoriano, ese escenario agravó una situación que se 
presentaba negativa desde el año 2018; además del impacto en las 
economías de las empresas y las personas, la crisis ha implicado un 
incremento del déficit fiscal. Aunque la información oficial no es del 
todo consistente, algunas declaraciones de las autoridades económi-
cas estiman un posible déficit presupuestario para este año cercano a 
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los 10.000 millones de dólares y con un peso de deuda pública enor-
me en los próximos años.

Mirando desde la perspectiva tributaria, la coyuntura actual impli-
ca dos escenarios distintos: las medidas tributarias durante la crisis 
de la pandemia que puede durar varios meses y las medidas tributa-
rias de mediano plazo, es decir, posteriores a la crisis. 

Sobre el primer escenario, el gobierno, ante la falta de apoyo po-
lítico en la Asamblea Nacional, declinó su idea de imponer nuevos 
impuestos temporales para financiar parte del déficit7, con lo cual se 
sumó a la tendencia mayoritaria a nivel mundial de no imponer nue-
vas cargas tributarias en medio de la crisis y tomar algunas medidas 
de alivio a la falta de liquidez, como el diferimiento de impuestos; 
adoptando, por otro lado, medidas que han generado que el gran peso 
del financiamiento, hasta el momento,  recaiga en los empleados pú-
blicos de la función ejecutiva8.

El escenario post crisis es distinto, sobre todo considerando la gra-
ve situación fiscal actual y próxima que obligará al Ecuador, al igual 
que la mayoría de Estados, a adoptar medidas de ajuste tributario en 
el mediano plazo, tomando en cuenta que la mayoría de los países ha 
incrementado su gasto público para enfrentar la crisis actual9.

7	 El 22 de junio se publicó en Registro Oficial Nro. S-229 la “Ley Orgánica de Apoyo 

Humanitario para combatir la crisis sanitaria derivada del COVID-19”, en cuyo 

proyecto inicial se incluía un capítulo con tres impuestos (Contribuciones tempo-

rales) que fueron retirados antes de que le pleno lo conociera en segundo debate.

8	 Mediante Decreto Ejecutivo Nro. 1053, de 19 de mayo de 2020 y posterior Acuer-

do Ministerial Nro. MDT-2020-117, se dispuso la reducción de la jornada laboral 

del sector público, que implicó una reducción de las remuneraciones en aproxima-

damente un 17% para los empleados públicos de la función ejecutiva.

9	 Cabe señalar que según información publicada por el BID, hasta el 15 de abril, 

Ecuador era el país de la región que menos recursos públicos había anunciado para 

atacar la Pandemia en porcentaje del PIB (Pineda, Pessino, & Rastelett, 2020), esto 

en parte obedece a que se priorizó el pago de obligaciones con acreedores priva-

dos de deuda pública (tenedores de bonos).



390

Notas breves sobre las medidas tributarias en el 
Ecuador bajo la coyuntura de la crisis actual y el 

marco constitucional que las delimita

El Centro Interamericano de Administraciones Tributarias CIAT 
(González, 2020), en un documento de trabajo, propone algunas medi-
das de mediano plazo que incluyen la ampliación de las bases de con-
tribuyentes, eliminación de escudos fiscales e incremento de tasas pro-
gresivas para las rentas y patrimonios superiores, entre otras medidas. 

Por su parte, el Fondo Monetario Internacional, en una nota publi-
cada recientemente, en el contexto de esta crisis, incluye entre las 
recomendaciones “Considerar aumentos de las tasas en los tramos 
superiores del impuesto sobre la renta, del impuesto sobre la propie-
dad y del impuesto sobre el patrimonio, quizás a modo de śobretasa 
solidaria´” (FMI, 2020, p.3).

En un estudio sobre política fiscal frente a la crisis del SRAS-CoV-2, 
Díaz de Sarralde compara los efectos de esta crisis con los de una 
guerra y aunque establece claras e importantes diferencias, también 
encuentra aspectos comunes que podrían generar enseñanzas im-
portantes de las respuestas dadas bajo tal analogía. Citando a Capella 
(2020), señala que “Los líderes deben elegir entre cuatro medios prin-
cipales para financiar las guerras: impuestos, deuda interna, financia-
ción externa, y monetización” (p.16). Cada una de estas alternativas 
tiene distintos costos y beneficios, dependiendo de la coyuntura de 
cada Estado. Siguiendo la perspectiva de Díaz de Sarralde, sobre los 
posibles escenarios, podemos señalar que, en el caso de la monetiza-
ción, más allá de los riesgos que implica, resulta poco probable para 
utilizarla en Ecuador debido a nuestra economía dolarizada, incluso 
considerando un posible incremento de usos de moneda electrónica. 
Por otra parte, la posibilidad de incrementar el endeudamiento exter-
no en el mediano plazo se presenta como una alternativa compleja y 
difícil, considerando los niveles a los que se ha llegado, a menos que 
se evidencie cambios importantes respecto de nuestra capacidad real 
de pago futuro. Algo similar sucede con el endeudamiento interno que 
también es elevado. Una particularidad del financiamiento público en 
Ecuador es el enorme peso de los ingresos petroleros que podría ser 
una alternativa, considerando que es posible que en el mediano plazo 
los precios se puedan estabilizar, sin embargo, creo que es importante 
para la salud de nuestra economía ir abandonando la idea de la depen-
dencia excesiva de los ingresos petroleros.
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Esto deja al escenario de reforma tributaria en mediano plazo, como 
el más probable y real. En esa línea debería pensarse en un gran acuer-
do nacional con todos los sectores políticos y sociales, con miras a una 
reforma profunda del sistema tributario ecuatoriano, pero adecuándo-
lo a la realidad social y al marco constitucional; dejando de lado intere-
ses de ciertos grupos que tengan real capacidad contributiva. 

Díaz Serralde (2020) diferencia las posibles propuestas desde las 
perspectivas ortodoxa y heterodoxa, pero incluye algunas tenden-
cias recientes que incluyen a los impuestos verdes, los denominados 
impuestos digitales, medidas contra la competencia fiscal ilegíti-
ma10, y propuestas de Imposición progresiva sobre las rentas altas e 
impuestos sobre la riqueza.

En un documento del BID (Brreix, Garcimartin & Verdi, 2020), se 
propone, entre los aspectos más importantes para tener en cuenta 
en la post-crisis del COVID-19, el fortalecer los ingresos públicos, 
tomar medida que no perjudiquen la recuperación, tener en cuenta 
el principio de equidad y diferenciar adecuadamente las medidas son 
transitorias de las permanentes.

V.	 A modo de conclusión. 

En la coyuntura actual de crisis, es necesario pensar en la nece-
sidad de que se propicie una reforma tributaria en mediano plazo11, 
que considere la realidad social y económica y esté acorde nuestro 
marco constitucional. Frente a la necesidad de mejorar los ingresos 

10	 A partir de 2013, la OCDE ha trabajado en propuestas para combatir la Erosión 

de la base imponible y traslado de beneficios (BEPS por sus siglas en inglés) que 

tiene como objetivo principal el establecimiento de mecanismos por parte de los 

gobiernos y la coordinación entre ellos para tornarlas efectivas.

11	 Probablemente para fines de este año debería pensarse ya en una propuesta que 

empiece a regir a partir del siguiente año, con alguna opción de diferir su vi-

gencia unos meses más dependiendo del contexto económico, pero que ya debe 

empezar a discutirse.
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fiscales, ante la crítica situación actual, el Ecuador debería ir, al me-
nos en buena parte, en una línea distinta a la propuesta en la carta de 
intención con el FMI, buscando un sistema tributario más progresivo 
y redistributivo12. 

Esta visión va más allá de posiciones ideológicas, pues como se se-
ñaló, existen propuestas técnicas expuestas desde distintas visiones 
que tienen algunas coincidencias, como las anotadas en el presente 
artículo. En ese sentido, es importante pensar en reformas, algunas 
excepcionales de duración limitada y otras a los ingresos tributarios 
permanentes, que no necesariamente impliquen nuevos impuestos. 

Conforme lo referimos anteriormente, entre los escenarios que el 
gobierno debería explorar en esta línea están, el incremento tempo-
ral de tarifas impositivas, o eliminar algunas exoneraciones o deduc-
ciones fiscales, o medidas que impliquen un incremento de las bases 
de contribuyentes, atacando principalmente las prácticas elusivas. 

Como en su momento se propusiera en el marco de las XXIV Jor-
nadas Latinoamericanas de Derecho Tributario (2008), los impues-
tos que gravan las distintas manifestaciones de renta pueden servir 
a los objetivos de distribución de la riqueza, considerando que las 
manifestaciones de renta constituyen una buena medida de la ca-
pacidad contributiva, y los impuestos que las gravan, pueden ser 
adaptados a las circunstancias individuales a través del manejo de 
las tasas marginales, impuestos a las ganancias extraordinarias13 o 

12	 Las decisiones adoptadas por el gobierno en los últimos dos años en materia tribu-

taria evidencian un alejamiento de esta línea

13	 No existe un criterio uniforme sobre lo que se debe entender como ganancia ex-

traordinaria, pero han existido algunas experiencias a nivel internacional, rela-

tivas a coyunturas de altos precios de commodities como el petróleo que en el 

caso ecuatoriano se incluyó en la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria. 

También se puede mencionar la ganancia extraordinaria por ingresos derivados 

de la especulación inmobiliaria, que se implementó a través de un impuesto mal 

diseñado que finalmente fue derogado.
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a las denominadas rentas pasivas o de capital altas14, que bajo un 
criterio de progresividad eviten, en lo posible, una afectación a las 
rentas de trabajo y de empresa, que son vitales para la reactivación 
económica futura. En el marco de las mismas Jornadas, se propu-
so la incorporación de nuevas modalidades de imposición sobre la 
renta que compatibilicen la eficiencia económica y recaudatoria 
con la equidad impositiva y financiera, respetando la progresividad 
del sistema tributario (2008). 

En la misma línea, es necesario considerar la disposición constitu-
cional que proclama la priorización de los impuestos directos y pro-
gresivos; por tanto, analizar las propuestas que consideren este pre-
cepto constitucional y respecto del cual nos adherimos a los expertos 
respecto de sus recomendaciones en materia de impuesto a la renta e 
impuestos patrimoniales. Solo a manera de ejemplo, en torno a la idea 
de gravámenes progresivos a las grandes fortunas, economistas galar-
donados con premios nobel como Paul Krugman (2019) Joseph Stiglitz 
(2019), o los recientes ganadores Esther Duflo y Abhijit Banerjee, han 
defendido en más de una ocasión propuestas semejantes.

Es importante entender que, la idea de un sistema tributario 
progresivo no implica la desaparición de impuestos indirectos o 
proporcionales, sino una adecuada articulación entre los distintos 
impuestos. Por ejemplo, la adecuada aplicación de un impuesto a 
los consumos suntuarios, pese a ser esencialmente indirecto per-
mite aportar a un esquema más progresivo en la medida que afec-
tan a las clases más pudientes; igual mención puede efectuarse 
respecto del IVA si se racionaliza el régimen de tarifa 0%.

14	 Para definir adecuadamente una renta alta debería considerarse varios factores, 

tales como el índice de Gini, la participación del decil más alto en los ingresos del 

país y el peso relativo sobre la carga tributaria global. Al respecto resulta ilustra-

tivo el estudio sobre la materia efectuado por la CEPAL (Gómez, Sabaíni & Ros-

signolo, 2014). En Ecuador se podría incrementar las tarifas más altas hasta en un 

10% adicional.
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Una alternativa que considero debe empezar a discutirse seriamente 
es la implementación de un impuesto patrimonial en los niveles de 
mayor concentración de riqueza, que no solo forma parte de las pro-
puestas de exponentes de la nueva izquierda como Piketty15, sino in-
cluso, como lo hemos señalado, al interior del propio FMI o del BID.

Sobre estos, considero que debe tenerse en cuenta, no solo el pa-
trimonio inmobiliario, sino lo referente inversiones en el sistema fi-
nanciero, en títulos valores y en otros intangibles. En la misma línea, 
debería pensarse en tarifas diferenciadas más altas para patrimonios 
en el exterior, y aquellos relacionados con paraísos fiscales.

En la implementación de un impuesto patrimonial, debería eva-
luarse esquemas de deducibilidad o de crédito tributario de los im-
puestos a la propiedad inmobiliaria existentes en la actualidad, o de 
algún porcentaje del impuesto a la renta, y que se establezcan trata-
mientos diferenciados a los patrimonios vinculados con actividades 
productivos respecto de los improductivos a efecto de fomentar la 
movilidad del capital y la inversión interna.

Por lo pronto, del gobierno no se ha escuchado una propuesta en 
esta materia, aunque además de lo comprometido en la carta de in-
tención con el FMI,  desde su grupo de asesores (El Universo, 2020), 
se ha mencionado la idea de incrementar el IVA al 14%, propuesta 
que puede tener un mayor impacto fiscal, más aun considerando que 
el Ecuador posee una de las tarifas más bajas de la región, pero que 
puede ser no adecuado durante esta coyuntura, dado su carácter re-
gresivo y que podría tener un efecto recesivo en el contexto actual, 
sin descontar la posibilidad de recurrir a él en mediano plazo.

Esto debe ir de la mano de una política de combate a la evasión y 
elusión tributaria a efecto de lograr una gestión más eficiente; ade-
más de una mejor política de gasto social. De acuerdo con los datos 
del incumplimiento tributario de la CEPAL (2019), la evasión afecta-

15	 En su libro “El Capital del siglo XXI”, como forma de combatir los elevados niveles 

de inequidad social, Piketty propone un impuesto a la riqueza, de alcance mundial.
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ba al 4 % del PBI en el Impuesto sobre la Renta, y al 2,3 % del PBI en 
el IVA (p.37). Una mayor transparencia de la información tributaria, 
de la mano de mejoras en los análisis de riesgo y sistemas de cruces 
de información, sobre todo los que permitan comparar las variacio-
nes patrimoniales de las personas naturales frente a los impuestos 
declarados, podrían aportar en esa línea. Desde una perspectiva más 
amplia, la administración tributaria debe continuar con las medidas 
iniciadas, sumándose a las iniciativas contra la erosión de la base im-
ponible y el traslado de beneficios a nivel internacional16. 
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