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RESUMEN

La Ley Orgénica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de
Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal fue impulsada en el afio 2018 por el gobierno
ecuatoriano. Esta ley tiene su origen en la funcién ejecutiva y fue motivada por el
acuerdo al que se someti6 el gobierno ecuatoriano con el Fondo Monetario
Internacional. Esta ley trajo consigo grandes beneficios para el sector privado. Por un
lado otorgd remisiones de multas, intereses y recargos para multiples beneficiarios; y
por otro, cred incentivos para fomentar la inversion privada dentro del pais. Estas
decisiones en materia econdmica son bastante cuestionables debido al gran sacrificio
social que tuvo que afrontar el gobierno para poder beneficiar a un grupo reducido de
personas, quienes representan a las élites econdmicas del pais. Este trabajo analiza los
antecedentes que llevaron al gobierno a impulsar la creacion de esta ley, el contenido
mismo de la ley, las metas que el gobierno se propuso alcanzar con esta ley y si éstas se

cumplieron. Ademas se analiza queé se sacrifico al momento de aplicar esta ley.

Palabras clave: Ley, fomento productivo, inversion, empleo, sacrificio fiscal, FMI,

costo social.
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ABSTRACT

The Organic Law for Productive Promotion, Investment Attraction, Employment
Generation, and Fiscal Stability and Equilibrium was promoted in 2018 by the
Ecuadorian government. This law has its origins in the executive function and was
motivated by the agreement that the Ecuadorian government submitted with the
International Monetary Fund. This law brought great benefits for the private sector. On
the one hand, it granted remittances of fines, interests and surcharges to multiple
beneficiaries; and on the other hand, it created incentives to encourage private
investment within the country. These decisions in economic matters are quite
questionable due to the great social sacrifice that the government had to face in order to
grant benefits to a small group of people, who represent the economic elites of the
country. This investigation project analyzes the antecedents that led the government to
promote the creation of this law, the content of the law itself, the goals that the
government set out to achieve with this law and if they were fulfilled. It also analyzes

what was sacrificed in order to apply this law.

Keywords: Law, productive promotion, investment, employment, tax sacrifice, IMF,

social cost.
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INTRODUCCION

El 11 de enero del 2018 se publicd en el Registro Oficial el Decreto No.252
mediante el cual el Presidente de la Republica del Ecuador, Lenin Moreno, declar6
como politica de Estado la atraccion y promocién de las inversiones en el pais. El
Decreto previamente mencionado, también creé el Comité Estratégico de Promocion y
Atraccion de Inversiones (CEPAI), lo que permite apreciar el ahinco que el gobierno ha

puesto para llevar a cabo este compromiso.

Dentro de la politica econémica del gobierno de Lenin Moreno, la inversion
privada se tornaria en un asunto crucial. Es por esto que desde el ejecutivo surge una
iniciativa de ley: la Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de
Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal. Esta nueva ley
busca regular la politica econémica del pais respecto de temas tributarios, arancelarios y

fiscales, asi como la promocidn de inversiones privadas y la generacion de empleo.

La Ley de Fomento Productivo contiene varias tematicas interesantes de
observar con un lente econdmico Yy politico. La ley abarca un sinnimero de beneficios
para la empresa privada como las remisiones de intereses, multas y recargos; pero
ademas, contiene incentivos que buscan fomentar las inversiones privadas en el pais,
tanto nacionales como extranjeras. Tomando en cuenta lo mencionado, lo que se
propone investigar son las consecuencias socio-econdmicas de las medidas que se
encuentran manifestadas en esta ley, qué sectores se sacrificaron para poder
implementar dichas medidas y qué metas se cumplieron respecto de los objetivos que el

gobierno se propuso alcanzar con esta la misma.
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Llama la atencién el hecho de que se haya declarado como politica de Estado la
atraccion y promocion de las inversiones. ¢Por qué no se ha declarado como politica de
Estado la lucha contra la violencia de género o la erradicacion de la pobreza extrema o
cualquier otra necesidad que el pais pueda tener? ;Por qué se ha preferido beneficiar al
sector privado mientras se compromete la estabilidad del sector publico? La
investigacion que se propone realizar, busca entender qué motivaciones llevaron al

gobierno a tomar esta clase de decisiones y qué politica econémica planeaba incentivar.

Este trabajo es relevante porque busca realizar una critica a los postulados
neoliberales de la economia acerca de la importancia de tener esta clase de incentivos
para el sector privado, mientras el sector publico se va reduciendo, como estrategia para
alcanzar crecimiento economico. Se trata de una investigacion que plantea dejar de lado
el viejo paradigma del crecimiento y abordar el desarrollo desde una vision heterodoxa

de la economia y un lente critico de la ciencia politica.

¢Por qué la promulgacion de esta ley representaria un problema que se debe
estudiar? La respuesta se halla en que la idea de promover ciertos incentivos fiscales y
tributarios para el sector privado y la de impulsar de tal manera las inversiones privadas,
parte de un modelo neo-liberal que, histérica y empiricamente, le ha causado mucho

dafio al pais y ha terminado por beneficiar a un grupo reducido de actores.

Respecto a lo anteriormente mencionado, la pregunta de investigacion se
plantea de la siguiente manera: ¢(Cuales son las consecuencias socioecondémicas que
trajo consigo la promulgacion de la Ley Orgéanica para el Fomento Productivo,
Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal

impulsada por el gobierno ecuatoriano en el 2018?

10
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El objetivo general de esta investigacion es: analizar las consecuencias
econdmicas y sociales que trajo consigo la promulgacién de la Ley Orgénica para el
Fomento Productivo, Atraccidn de Inversiones, Generaciéon de Empleo, y Estabilidad y
Equilibrio Fiscal, a través del estudio de las decisiones tomadas por el gobierno

respecto de la politica econémica del pais, que se encuentran inmersas en esta ley.

Se plantearon ademas los siguientes objetivos especificos: 1) detallar el contexto
y los acontecimientos que llevaron al gobierno ecuatoriano a proponer la Ley de
Fomento Productivo, 2) examinar datos macroecondmicos a traves de estadistica
descriptiva para verificar si las metas que el gobierno se plante6 al momento de
promover la ley se cumplieron y 3) analizar los costos sociales que el gobierno sacrificd

al momento de implementar esta ley.

Respecto de la estructura del proyecto se determind que dentro de la primera
seccidn de esta investigacion, se podra encontrar al marco tedrico donde se definieron
varios conceptos que permitieron explicar el fenomeno estudiado. A continuacién se
justificé la metodologia elegida para este estudio. Posteriormente, se apartd una seccion
para el desarrollo de lo investigado. Todo esto seguido de conclusiones y la

correspondiente bibliografia.

El Capitulo 1 comprende una contextualizacion del problema. Dentro de este
apartado, se expusieron los acontecimientos que llevaron al gobierno ecuatoriano a
proponer la Ley de Fomento Productivo. Se mencioné de manera breve, el cambio
gobierno que también vino acompafiado de un cambio de ideologia, punto que es
importante porque una politica econémica consiste, principalmente, en decisiones y

estas decisiones se encontrarian sometidas a una ideologia.

11
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La gobernanza global y el orden econémico mundial también fueron
mencionados en este capitulo, debido a que la ideologia de un pais responde al orden
hegemonico que impera dentro del sistema internacional. En esta seccion se desarrolld
varias premisas del campo de las Relaciones Internacionales, tomando como base la
Teoria Critica desarrollada por Robert Cox. Ademas se abarcaron conceptos propios de
la Economia Politica Internacional junto con las Teorias del Desarrollo propuestas por
los autores criticos al modelo de crecimiento occidental planteado por los economistas

ortodoxos (con quienes se debatira dentro de esta seccion).

Finalmente, en este capitulo, se tocé un importante antecedente a la creacion de
la Ley de Fomento Productivo, que es la urgente necesidad de liquidez por parte del
Estado Ecuatoriano. El gobierno defendio la creacion de la Ley para el Fomento
Productivo con la propuesta de recaudar lo mayor cantidad de dinero en el menor

tiempo posible, y por este motivo fue importante no dejar de mencionarlo.

En el Capitulo 2, se realiz6 una breve descripcion de la estructura de la ley en la
que se resumen los beneficios tributarios y los incentivos para la inversion privada.
Ademas, se identifico cuales fueron las metas del gobierno al promover esta ley. A
través de un analisis de tipo estadistico-descriptivo se analizd si los objetivos de la
creacion de la ley concuerdan con los resultados macroeconémicos que devinieron de la

misma.

En este capitulo también se analizd la problematica fiscal debido a que los
incentivos que se encuentran en esta ley representan un gran sacrificio fiscal para el
Estado. Asimismo, se estudiaran las repercusiones que tuvo esta ley sobre el
Presupuesto General del Estado, y eso es hablar también del costo social que se pagd al

momento de implementar esta ley.

12
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Finalmente, se destind una seccion para el desarrollo de las conclusiones,
mismas que procuraran darle una respuesta a la pregunta de investigacion limitandose a

cada objetivo planteado al inicio de este trabajo.

METODOLOGIA

La investigacion que se propuso realizar requiri6 de una metodologia
cualitativa, sobre todo porque la teoria que la sustentd es esencialmente critica. Una
metodologia cualitativa requiere de un entendimiento claro, amplio y detallado del
problema que se va a estudiar, y esto es lo que se busco en esta investigacion. Una
metodologia de este tipo permitio estudiar a profundidad las repercusiones de la Ley
Orgénica para el Fomento Productivo en el ambito economico y social. Ademas,
permitié arrojar una gran cantidad de descripciones y caracteristicas sobre el objeto de

estudio que, en este caso, es precisamente esta ley.

Puesto a que se tratd de un estudio tan especifico, la ayuda de una investigacion
de tipo cualitativa permitié, por su misma naturaleza metodoldgica, la existencia de una
contextualizacién muy completa del problema y de este fendmeno que se quiso analizar
(Creswell, 2007). Es por esto gque se estudio el contexto politico y socio-econémico que
llevé al gobierno a proponer una ley como esta. En esta investigacion, el contexto

nacional e internacional jug6 un rol importante en el analisis del origen de esta ley.

Para el desarrollo de este trabajo de investigacion, se decidid optar por el
estudio de caso, ya que éste permite contar con un nivel de abstraccion menor, esto
quiere decir que “el investigador podrd usar conceptos menos abstractos y mas

arraigados en los contextos especificos objeto de examen” (Landman, 2011). Se

13
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propuso estudiar una ley dentro del contexto especifico ecuatoriano junto a todas las

caracteristicas que lo componen dentro de un periodo bastante especifico también.

Para Eckstein (1975), los estudios de caso pueden ser comparados con un
estudio médico en el que se realiza un anlisis intensivo de solamente ese objeto, con
una contextualizacion bastante detallada y un enfoque total en ese caso especifico. Esto
es precisamente lo que se quiso realizar con la Ley para el Fomento Productivo: analizar
su origen, sus componentes y las consecuencias socioeconémicas que acarred su
expedicion. Existen leyes bastante parecidas, cuyo origen también se relaciona con la
presion de organismos como el FMI, como por ejemplo, la Ley de Financiamiento
Productivo en Argentina; sin embargo, lo que se pretendio hacer es ahondar en el caso

ecuatoriano y para esto nos fue til el estudio de caso.

Haber estudiado a profundidad el caso ecuatoriano en especifico — tal como
Eckstein lo propuso —, por un lado, facilito el diagnostico médico sobre este problema.
Pero, por otro lado, también cooperd a identificar las posibles curas a todas las
enfermedades encontradas dentro del estudio de caso. El diagndstico facilita al
investigador el ser propositivo en cuanto a qué se puedo haber hecho mejor antes de

promulgar una ley como ésta, 0 a su vez, qué se puede mejorar una vez ya aplicada esta
ley.

Ahora bien, existen varios tipos de estudio de caso, pero el que se utilizd para
este trabajo de investigacion, es el estudio de caso instrumental. Como desarrolla Stake
(1995), el investigador se concentra en un problema y luego selecciona un caso para
desarrollarlo. El problema de esta investigacion fue la emisién de una ley econdmica

influenciada por un organismo financiero internacional en un pais dado cuya aplicacion

14
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beneficia a un grupo reducido de sectores y, ademas, representa un costo social y

econdémico muy alto para aquel pais.

Se decidié tomar el caso ecuatoriano con la Ley Organica para el Fomento
Productivo cuya influencia vino del FMI dentro del marco temporal del periodo
presidencial de Lenin Moreno, con el fin de identificar si las decisiones respecto de la
politica econdmica de un pais como el Ecuador, deben ir encaminadas por el mismo
rumbo. A través del analisis de aciertos y desaciertos de esta ley, se pudo realizar
recomendaciones que un gobierno debe tomar a consideracion con respecto del manejo
de la politica econémica que se debe aplicar en el pais, incluso tomando en cuenta el

costo-beneficio de la aplicacion de una ley como aquella.

El tipo de estudio fue analitico, puesto a que el estudio de los datos
macroecondémicos, no se encontrd deslindado de la parte critica. En cuanto a los
métodos de recoleccion de informacion, se hizo uso de la revision de documentos,
muchos de ellos facilitados por la Subsecretaria de Inversiones del Ministerio de la
Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca. Con estos datos se utilizd la
estadistica descriptiva, que es una rama de esta ciencia que consiste en la recoleccion, el

estudio y el andlisis de informacion estadistica mediante graficas y tablas.

Se requirié del analisis de cifras obtenidas del Banco Central del Ecuador y del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos debido a que se dese6 analizar el empleo
antes y después de la aplicacién de esta ley, asi como la inversion antes y después de
esta ley. El estudio de estos factores permitié apreciar si el gobierno estd cumpliendo

con las metas gque se puso a si mismo al motivar la creacion de esta ley.

Adicional a esto, se revisd informes que contenian informacién de datos

macroecondémicos del pais como salida de divisas. Por supuesto, el reto consistié en

15
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estudiar si los objetivos propuestos en la ley se cumplieron a través del andlisis de todas
estas cifras. Esto permitié ver si los incentivos cooperaron para el desarrollo econdmico

y social del pais, o si por el contrario, no tuvieron efecto alguno.

Se considerd que un estudio de caso, requiere de varias fuentes de informacion.
Por este motivo, también se realiz entrevistas a actores importantes y que pudieron
realizar un gran aporte a esta investigacion. Se plante6 como objetivo entrevistar a
técnicos y funcionarios del sector publico. Se entrevistd a una funcionaria del Ministerio
de Finanzas Publicas, al director de la Direccion de Politicas de Inversion y a un
representante del SRI, todos ellos miembros del Comité Estratégico de Promocion y

Atraccion de Inversiones.

Los entrevistados de las dos primeras instituciones, realizaron un aporte
significativo al momento de estudiar si el gobierno estd cumpliendo con las metas que
quiso alcanzar con esta ley. Sin embargo, el aporte de un representante del SRI fue
mucho mas crucial. Esto se debe a que esta persona pudo desarrollar acerca de la
problematica que existié en cuanto al sacrificio fiscal que el Estado tuvo que afrontar al
momento de conceder los incentivos tributarios. Fue ademas el SRI, la institucién que
generd una alerta respecto de la afectacion del Presupuesto General del Estado debido a

los incentivos de esta ley.

A estas personas se les realizd entrevistas semi-estructuradas. La razon por la
que se escogid este tipo de entrevista se debe a que con ella se le puede dar cierta
libertad al entrevistado y al mismo tiempo, cierto control al investigador sobre el rumbo
que la entrevista debia tomar (Creswell, 2007). Puesto a que se quiso estudiar temas
realmente especificos, pero al mismo se tiene conciencia de que un investigador puede

obviar ciertas consideraciones, las entrevistas fueron de tipo semi-estructuradas.

16



Cddigo: FM.CU.UH.13
Revision 01

MARCO TEORICO

1. La necesidad de una Teoria Critica

La presente investigacion parte de la Teoria Critica de Relaciones
Internacionales puesto a que es de las pocas teorias, cuyo aporte busca que se dé un
cambio social y una transformacion politica. Esto es lo que se quiere lograr con este
trabajo. Se quiere identificar, en primer lugar, cudl es el orden politico actual que esta
rigiendo al sistema internacional, poniendo atencion a las instituciones y a las practicas
culturales que existen dentro del mismo, con el fin de alcanzar una emancipacion
politica de un sistema de dominacion en el que paises, como el que se quiere estudiar en

este trabajo, se han visto inmersos.

Robert Cox (1992), propone estudiar al sistema internacional desde una
perspectiva en la que se analiza las relaciones de poder que existen dentro del sistema
global. Sin embargo, al contrario del (neo) realismo “el poder del Estado deja de ser el
Unico factor explicativo y se convierte en parte de aquello que es necesario explicar”
(Cox, Relaciones Internacionales, 2013). Para entender este asunto, es necesario revisar
los conceptos gramscianos que Cox logra adaptar al estudio de las relaciones

internacionales.

A pesar de que el sistema internacional esté en el camino hacia la
multipolaridad, todavia quedan rezagos de la aquel multilateralismo post Segunda
Guerra Mundial mediante el cual Estados Unidos aun ejerce su papel de hegemon. Es
por este motivo que Cox entrelaza las nociones de orden mundial con el
multilateralismo, que si bien esta atravesando una crisis debido al surgimiento de
instituciones mas representativas que provienen del creciente poder de potencias
emergentes, adn tiene presencia e influencia sobre los paises menos poderosos.

17
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Para poder entender esta relacién de subordinacion de unos paises a otros, se

debe estudiar al multilateralismo. Segin Cox (1992), el multilateralismo se puede
examinar desde dos puntos de vistas principales: desde la institucionalizacion vy
regulacién de un orden establecido; y desde las interacciones para la transformacién de
un orden existente. Sin embargo, para este trabajo se pondra especial énfasis en el
primer punto porque las instituciones globales del multilateralismo guardan mucha
relacion con la manera en la que “la vida econémica de las naciones subordinadas es

penetrada y entrelazada con la de las naciones poderosas (Cox, 2016)”.

Para Cox (2016) los mecanismos a través de los cuales se expresan las normas
universales de una hegemonia global, son las organizaciones internacionales. De hecho,
Cox en uno de sus articulos sobre la hegemonia y las relaciones internacionales, logra
establecer cinco caracteristicas que demuestran que el papel de las organizaciones
internacionales, en efecto, es hegemdnico. Por un lado, las organizaciones
internacionales representan las reglas que facilitan la expansion de los &rdenes
hegemonicos mundiales. Por otro lado, ellas son en si mismas el producto de un orden
hegemonico mundial. Al mismo tiempo serian las organizaciones internacionales las
encargadas de legitimar ideol6gicamente las normas del orden hegemoénico mundial, de
incorporar a las élites de paises periféricos y de absorber ideas de tipo contra-

hegemonico. (Cox, 2016)

La Teoria Critica resulta util para esta investigacion porque permite comprender
la incidencia del Fondo Monetario Internacional como una institucién que busca
reproducir estas relaciones de dominacion de un pais hacia otro, a la vez que refuerza el
papel hegemonico de Estados Unidos en los ambitos financieros, politicos y

econdmicos dentro del sistema internacional. Para este estudio es necesario prestar
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atencion a este organismo internacional que surgidé como producto del naciente

multilateralismo post guerra.

2. El neoliberalismo y sus instituciones

Es importante estudiar al FMI porque la Ley Orgénica para el Fomento
Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio
Fiscal — objeto de estudio de esta investigacién — tiene su origen precisamente en una
carta de intencion firmada entre el gobierno ecuatoriano y este organismo. Debido a que
este es un trabajo que busca ser bastante analitico, no se puede dejar pasar la
oportunidad de realizar una critica a este tipo de instituciones y la corriente economica

de donde nacen: el neoliberalismo.

El FMI “es un agente supranacional regulador de los aspectos monetario-
financieros del sistema economico mundial (Hidalgo Capitan, 2011, pag. 196)” vy
actualmente cumple con tres funciones principales: supervision y asesoramiento,
asistencia financiera y asistencia técnica. Al pensar en este organismo financiero como
agente supranacional, se debe pensar que es tanto el poder que tiene, que sus decisiones
se llegan a poner por encima del mismo pais con el que firma acuerdos. Una de las
criticas méas fuertes hacia este organismo gira en torno a pensar que la soberania de un

pais se ve afectada en el momento en que decide firmar un acuerdo con él.

Joseph Stiglitz es muy conocido por ser un fuerte critico del Fondo Monetario
Internacional, llegandolo responsabilizar por empeorar las crisis de paises en vias de
desarrollo que buscaron su ayuda. En una de sus entrevistas afirmé que esto se debe a

que quienes reciben protagonismo al momento de negociar un acuerdo con esta
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institucién, son los ministros de finanzas y los que dirigen los bancos centrales del pais.
Como resultado de esto, las politicas que se impulsan en tales acuerdos llegan a reflejar
los intereses de las élites del pais, dejando afuera lo que ministros de trabajo y

representantes de sindicatos tienen para decir (Stiglitz, 2011).

Otra critica que Stiglitz le realizara al FMI tiene que ver con lo que él le llama
estrategia para la destruccion del trabajo. Porque de acuerdo a su punto de vista, las
recetas del FMI solo provee incentivos para la creacion y acumulacion de riqueza, para
la privatizacion y grandes movimientos de capital al exterior (Stiglitz, 2011). Esto es
precisamente lo que se impulso con la creacion de la Ley de Fomento Productivo en el

Ecuador; y se procurara demostrarlo a lo largo de esta investigacion.

Otro economista contemporaneo bastante reconocido, Ha-Joon Chang (2007),
afirma que “en lo que se refiere a los paises en vias de desarrollo, el programa
neoliberal ha sido impuesto por una alianza de gobiernos de paises ricos encabezada
por Estados Unidos y arbitrada por la "Impia Trinidad" de organizaciones econémicas
internacionales”. Cuando Chang se refiere a esta “Impia trinidad” hace referencia al
Fondo Monetario Internacional (FMI), al Banco Mundial (BM) y a la Organizacion

Mundial del Comercio (OMC) (Chang, 2007).

Ha-Joon Chang (2007) defendera la idea de que instituciones como el FMI
inducen a los paises en vias de desarrollo a adoptar medidas neoliberales. Para este
economista, resulta contradictorio lo que se promueve con este tipo de instituciones.
Para Chang esto se ha convertido en un juego de “haced lo que decimos, no lo que
nosotros hicimos” y los paises como Estados Unidos actiian como “malos samaritanos”,

aprovechandose de aquellos paises que se encuentran en apuros.
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Para Ha-Joon Chang estos “samaritanos” estan perjudicando a los paises en vias

de desarrollo con las politicas y las recetas que muchas veces les imponen a seguir.
Ademéas, Chang argumenta que existe una “doble moral historica que supone
recomendar libre comercio y libre mercado a naciones en vias de desarrollo.” Porque las
potencias occidentales no basaron su crecimiento en un completo laissez- faire sino con
politicas muy proteccionistas. Por esto Chang concluye que “la globalizacién neoliberal
no ha cumplido lo prometido en todos los frentes de la vida econémica: crecimiento,

igualdad y estabilidad (Chang, 2007).”

El problema con el modelo neoliberal impuesto por instituciones financieras
como el FMI es que como afirma Friedman (1999), este modelo puede ser representado
por un corsé dorado que es de talla Unica y para encajar en él, un pais debe privatizar las
empresas de propiedad estatal, mantener baja la inflacion, reducir el tamafio de la
burocracia gubernamental, equilibrar el presupuesto (si no tiene superavit), liberalizar el
comercio, desregular la inversion extranjera, desregular los mercados de capitales, hacer

convertibles las divisas, reducir la corrupcién y privatizar las pensiones.

Al hablar de este corsé dorado, Friedman argumentara que “desgraciadamente,
este corsé no siempre es bonito, suave o comodo. Pero estéd ahi y es el tnico modelo en
la percha para esta temporada historica”. Puesto a que ya se han enumerado los
requisitos que se necesitan para entrar en este corsé, se debe pensar que algunas de estas
medidas de las que Friedman enumera, se encuentran materializadas en la Ley de
Fomento Productivo por lo que ahora se pasara a analizar el contenido de la misma y las

discusiones tedricas alrededor de ella (Friedman, 1999).
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3. En contra de la corriente ortodoxa

La ley que fue impulsada desde el ejecutivo debido a las presiones del Fondo
Monetario Internacional materializadas en su carta de intencién firmada con el gobierno
ecuatoriano, lleva como nombre Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion
de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal. Para analizar
los componentes de esta ley se hara uso de las teorias del desarrollo y de ciertos

conceptos econdémicos.

La ley que se desea estudiar se centra, por un lado en temas fiscales y tributarios,
y por otro en las inversiones privadas. Se puede partir de la conceptualizacion de que la
inversion “es el flujo de producto en un periodo dado que se usa para mantener o
incrementar el stock de capital en la economia (Sachs & Larrain, 1994, pag. 113)”. Es
asi, que la inversion tiene el papel fundamental de aumentar la capacidad productiva

dentro de un pais.

Las inversiones representan una importante variable dentro de una de las
maneras mas utilizadas para calcular el Producto Interno Bruto de un pais, si se toma en
cuenta que el PIB es igual a la sumatoria del consumo, inversion, gasto publico y la
sustraccion de las importaciones de las exportaciones. En base a esta idea, de existir un
aumento significativo en una de estas variables, habria crecimiento econémico. Se cree
entonces que la mera presencia de inversioén, es una condicion suficiente para el

crecimiento econdémico dentro de un pais (Sachs & Larrain, 1994, pag. 21).
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Roy Harrod y Evsey D. Domar (1995), quienes con su modelo de “desarrollo”,
afirman que la inversion futura depende totalmente del ahorro en el pasado, defienden la
idea de que el ahorro convertido en inversion, tendra como resultado una tasa de
crecimiento garantizada. Por esta razon, Harrod y Domar recomiendan a las economias
destinar parte de su renta a la inversion, si éstas desean crecer. Es interesante apreciar
cémo la inversidn dentro de ciertas teorias, como la de estos dos economistas, llega a

representar la centralidad de la ecuacién en el crecimiento econémico.

Economistas como Arturo Escobar (2007) argumentan que, debido a la
importancia que se le dio a la inversion dentro del discurso preponderante del sistema
economico mundial, los paises en vias de desarrollo empezaron a concentrar todos sus
esfuerzos en ella. Pero se encontraron con el hecho de que dificilmente contaban con un
capital propio y suficiente que pueda satisfacer las inversiones requeridas para que

exista un crecimiento acelerado. Como resultado, se dio paso a la inversion extranjera.

Se empieza a creer que la inversion extranjera es la solucion a los problemas del
crecimiento y a la deficiente industrializacion en los paises en vias de desarrollo. Se
piensa que con la inversion extranjera, llega la industria, y con ella generacion de
empleo; teniendo como resultado crecimiento econémico (Escobar, 2007). Esta misma
afirmacion se encuentra de manera implicita en la Ley Organica para el Fomento

Productivo.

Sin embargo, lo que se pretende abordar en esta investigacion al momento de
evaluar el fomento de las inversiones en el pais, no es girar en torno al mero crecimiento
econémico, que resultaria del aumento del PIB en un periodo dado respecto del afio

anterior (Sachs & Larrain, 1994) ; sino empezar a pensar de qué manera se distribuye
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aquello que se generd y qué se esté sacrificando al momento de promover estas medidas

que solamente benefician a un porcentaje minimo de la poblacién ecuatoriana.

Cheryl Payer (1991) logré vislumbrar los problemas del modelo de crecimiento
recomendado por los neoclasicos, quienes en esta época postmoderna son los
neoliberales. Uno de ellos es que si bien existiria un aumento de la industrializacién
gracias a la inversidn extranjera, no se reducirian las importaciones como se esperaria
que pasara porque los paises ahora se vuelven dependientes de las importaciones de
bienes de capital como la maquinaria. El resultado ultimo de este problema es una

balanza de pagos negativa.

Para Escobar (2007), las recetas para el crecimiento recomendadas, y muchas
veces, impuestas a los paises latinoamericanos, terminaban representando mas un dafio
que un bien. Ademas, de acuerdo a las afirmaciones de Gunder Frank (1967), se puede
inferir que el problema de la inversion extranjera, se halla en las condiciones bajo las
cuales los paises menos desarrollados la aceptan, este autor no percibe a las inversiones

extranjeras como actos que provienen de la buena voluntad del pais que invierte.

Joseph Stiglitz (2002) identificO que la llegada de las empresas extranjeras
muchas veces destruia a los competidores locales y él plantea un evidente ejemplo de
esto: las empresas de bebidas gaseosas. Coca-Cola y Pepsi se llevaron gran parte del
mercado y los pequefios empresarios locales resultaron afectados. Se creia que al entrar
en el juego econdmico, habria competencia entre las empresas extranjeras con las
empresas locales y esto las obligaria a bajar los precios para los consumidores. Sin
embargo, lo que ocurre la mayoria de veces, es que la empresa extranjera se traga y

desplaza a las empresas locales, estableciendo un nuevo monopolio.
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Paul Collier (2010), respecto de la inversion extranjera, en su libro El Planeta

Saqueado, establece formulas interesantes sobre el desarrollo con ayuda extranjera:

Naturaleza — Tecnologia = Inanicion

Naturaleza + Tecnologia — Regulacién = Saqueo

Naturaleza + Tecnologia + Regulacién (Buen gobierno) = Prosperidad

Fuente: El Planeta Saqueado, Paul Collier (2010).

Se debe recalcar que con naturaleza, se refiere a los recursos naturales; con
tecnologia, se refiere a la industria que llega con la inversion extranjera; y con
regulacion, se entiende a los mecanismos legales e institucionales de control (Collier,
2011). Estas premisas estaran muy presentes en el al momento de evaluar en qué

condiciones esta ley ha permitido que se fomenten las inversiones en el Ecuador.
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LA PROMULGACION DE LA LEY ORGANICA PARA EL
FOMENTO PRODUCTIVO, ATRACCION DE INVERSIONES,
GENERACION DE EMPLEO, Y ESTABILIDAD Y EQUILIBRIO
FISCAL IMPULSADA POR EL GOBIERNO ECUATORIANO EN

EL ANO 2018

1. Antecedentes: Los acontecimientos que llevaron al
gobierno ecuatoriano a impulsar la Ley de Fomento

Productivo.

1.1 El orden econdmico mundial, el multilateralismo y sus instituciones

A pesar de que el multilateralismo se encuentra en crisis, las instituciones
creadas post Segunda Guerra Mundial, aln cuentan con una gran cantidad de poder y
presencia dentro del sistema internacional. Es importante hablar de multilateralismo
desde la institucionalizacién porque es a través de las instituciones que las naciones mas
poderosas logran penetrar en la vida econdémica de los paises menos desarrollados,

como lo expone Robert Cox (1992).
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Los organismos internacionales contindan representando una herramienta que

las potencias utilizan para ejercer su hegemonia dentro del sistema internacional. Es
crucial estudiar las instituciones globales si se quiere analizar las relaciones de
subordinacién que existe entre los paises. Para Cox (2016), los organismos
internacionales vienen a ser los mecanismos mediante los cuales los paises mas
hegemdnicos expanden su propio orden mundial, legitiman su ideologia a nivel global y

absorben cualquier idea de tipo contra-hegemaonico.

A la luz de lo que expone la Teoria Critica de Relaciones Internacionales, y
entrando en el contexto de lo que se desea investigar en este trabajo, se puede estudiar la
relacion de subordinacion que existe entre paises hegemdnicos — como Estados Unidos
— respecto de los paises menos desarrollados — como Ecuador —, si se presta especial
atencion a uno de los organismos que mas ha sido instrumentalizado por este primer
pais para ejercer su hegemonia dentro del sistema internacional: el Fondo Monetario

Internacional.

El FMI encaja de manera perfecta con lo que expone Robert Cox al momento de
desarrollar la Teoria Critica de Relaciones Internacionales. EI FMI, no solo es un
producto de un orden hegemodnico mundial — puesto que es una herencia del
multilateralismo —, sino que también es un organismo que le ha servido de herramienta a
EE.UU para legitimar ideoldgicamente las normas del orden hegemdnico mundial
actual. Ademas, este organismo de caracter financiero ha desempefiado un papel crucial

al momento de absorber cualquier idea contra-hegemdnica.

Es en este punto cuando se tiene que exponer un poco mas acerca del caracter
supranacional con el que cuenta este organismo. La supranacionalidad es un factor

importante al momento de medir el alcance que el FMI pueda tener como instrumento
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de expansion hegemonica de la potencia estadounidense. De acuerdo a Hidalgo Capitan
(2001), el FMI es, en efecto, “un agente supranacional” que tiene como tarea regular

los aspectos monetario-financieros del sistema econémico mundial.

Esta supranacionalidad implica que cualquier decision pactada mediante un
acuerdo con el pais en cuestion, se vuelve de obligatorio cumplimiento y se llega a
posicionar por encima del mismo pais y sus normas internas. El alcance del poder que
puede ejercer el FMI sobre un pais representa un atentado directo a su soberania. El

Ecuador no representa una excepcion a esta realidad.

El 1 de marzo de 2019, el Estado ecuatoriano, en representacion del Ministro de
Economia y Finanzas y de la Gerente General del Banco Central del Ecuador, firmoé la
carta de intencion con el Fondo Monetario Internacional. En este documento, se
encuentra un programa que el gobierno se comprometioé a cumplir durante los tres afios
siguientes, a cambio de un desembolso de USD 4,21 mil millones por parte del
organismo. En esta carta, el gobierno asegur6 que estaba “dispuesto a tomar las
decisiones de politica publica que sean necesarias para alcanzar los objetivos de dicho

programa.”

En este punto, cabe cuestionarse lo mismo que Joseph Stiglitz (2011) se
cuestiono respecto de los protagonistas de esta clase de acuerdos. Son los ministros de
finanzas y los directores de los bancos centrales los que firman tal clase cartas, y
siempre son excluidos de la escena los ministros de trabajo o sindicatos, por ejemplo.
Como resultado de esto, tales acuerdos con esta institucion llegan solamente a reflejar
los intereses de las élites del pais, ocasionando que mas poder politico y econdémico se

concentre en aquel reducido nimero de manos.
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En cuanto a lo que se nombra en dicha carta de intencion, para esta investigacion
solamente compete analizar el anexo correspondiente al Memorando de Politicas
Econdmicas y Financieras, en el que ya se hace mencién de la Ley Organica para el
Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo y Estabilidad y
Equilibrio Fiscal. Dentro de la misma carta se establecid que esta ley tendria un rol
esencial en la “creacion de un esquema coherente, prudente y responsable para el
manejo de la politica fiscal.” Esta Gltima afirmacion serd analizada mas adelante en la

investigacion.

Por lo que se puede apreciar, ciertamente existe una conexion entre el Fondo
Monetario Internacional — como instrumento del multilateralismo y herencia de un
orden econdmico dado—, Estados Unidos — como pais que busca ejercer hegemonia y
reforzar el debilitado orden mundial —, Ecuador — como pais subordinado — y la Ley
Organica para el Fomento Productivo — como resultado del caracter supranacional del

FMI.

1.1 El cambio de gobierno y el regreso al discurso neoliberal

El 24 de mayo de 2017 Lenin Moreno Garcés asumid la presidencia del
Ecuador. Este hecho es crucial de analizar puesto a que la expedicion de la Ley
Organica para el Fomento Productivo no habria sido posible sin el cambio de gobierno.
Fue durante el gobierno de Moreno que se empezaron a ejecutar politicas publicas de
corte mas neoliberal, muchas de ellas recomendadas por el Fondo Monetario
Internacional, con quien el Ecuador retomo relaciones desde que Lenin Moreno asumié

el poder.
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Con la presencia del FMI, conocido por inducir a los paises en vias de desarrollo

a adoptar medidas neoliberales (Chang, 2007), y con un gobierno dispuesto a cooperar
con aquellos intereses, nace la iniciativa de esta ley desde el ejecutivo. Dicho de otro
modo, la ley que protagoniza este estudio, naci6 del neoliberalismo. Se trata del mismo
neoliberalismo que Ha-Joon Chang (2007) define como un juego de “haced lo que

decimos, no lo que nosotros hicimos”.

Sin embargo, ¢por qué se habla del regreso a un discurso neo-liberal? Son varias
de las acciones por parte del gobierno ecuatoriano las que han permitido vislumbrar que,
en efecto, se ha regresado al discurso neo-liberal. Si se pone especial atencion a las
premisas del neoliberalismo — como la disminucion del papel interventor del Estado en
la economia, la aplicacion de una fuerte disciplina fiscal, el impulso al sector privado, la
gran apertura hacia la globalizacién, el rechazo a las politicas proteccionistas y el
fomento de la libre circulacion de capitales — y se las contrasta con las acciones que el
gobierno de Moreno, efectivamente se puede afirmar que hubo un retorno al

neoliberalismo en el pais.

Por ejemplo, esta la reduccion del tamafio del Estado; pues en el afio 2018, se
eliminaron tres empresas publicas, se suprimieron tres secretarias, se fusionaron otras
tres instituciones publicas y hasta se redujeron el nimero de agencias de control.
Ademas, fueron 39 instituciones estatales las que dejaron de recibir recursos de
inversion en el afio 2018. Por otro lado esta la reduccién del gasto publico como, en
efecto, se realiz6 durante el gobierno de Lenin Moreno en los sectores correspondientes

a obras publicas (Observatorio Gasto Publico, 2017).

La educacion también sufrid de recortes. Esto se aprecia en universidades como

la Agraria del Ecuador, Central del Ecuador, Yachay, Estatal Amazonica, Estatal de
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Bolivar, Estatal del Sur de Manabi, Estatal Peninsula de Santa Elena, Nacional de
Chimborazo, Nacional de Loja, Técnica de Babahoyo, Técnica de Machala, Técnica de
Manabi y la Técnica Luis Vargas Torres de Esmeraldas. Todo esto en el afio 2018

(Observatorio Gasto Publico, 2017).

Es importante nombrar lo que ocurrié en Ecuador durante octubre del afio 2019,
cuando mediante decreto ejecutivo, el Presidente de la Republica anuncié la eliminacion
de los subsidios a los combustibles. Esta fue una de las acciones mas cruciales que
permiten calificar al gobierno ecuatoriano de Lenin Moreno como un gobierno
neoliberal. Es asi que la ley para el Fomento Productivo no solo nace de un gobierno
neoliberal sino que también refuerza estas relaciones de produccion impuestas por este

modelo.

Las premisas neoliberales en cuanto a la libre circulacion de capitales
internacionales, la evidente apertura a la globalizacion y la adopcion de medidas contra
el proteccionismo econdmico; todas estas llegan a materializarse en la Ley para el
Fomento Productivo. Pues la ley contiene incentivos a la inversién como la exoneracion

a la salida de divisas, de manera que implicitamente se fomenta la inversidn extranjera.

Asimismo, otra supuesto del neoliberalismo establece que debe existir oposicion
al exceso de impuestos y gravamenes. Esto también se materializd en la Ley de
Fomento Productivo porque la ley manda la exoneracion al impuesto a la renta para
todas aquellas empresas que realicen inversiones nuevas y productivas (entiéndase

como inversion nueva y productiva, lo que la ley propiamente define).

Otra accion que refuerza la idea de que con el gobierno de Moreno se volvio al
modelo neoliberal es la emision del Decreto 252, en el que se declar6 como politica de

Estado la atraccion y promocion de las inversiones privadas en el pais. Llama la
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atencion que no se declare como politica de Estado la lucha contra la pobreza, la lucha
contra la desigualdad, o la lucha contra la violencia machista. Este decreto, refleja las
prioridades de un gobierno que estaba haciendo que el pais se vuelva a alinear con los

principios neoliberales.

Es importante notar que este decreto envia el mensaje de que la solucion a la
crisis que vivia el pais, se encontraria en la atraccion y la promocion de las inversiones
privadas. Para lograr aquello, se necesitarian de incentivos que luzcan atractivos para
los inversionistas y, es en ese momento en el que nace la Ley Organica para el Fomento

Productivo como herramienta por la cual la economia del pais mejoraria.

1.2 Necesidad de liquidez por parte del Estado Ecuatoriano

Después de haber entrevistado al Director de Politicas de Inversion del gobierno
quien, asimismo, preside el Comité Estratégico de Promocion y Atraccion de
Inversiones, se llego a la conclusién de que el cambio de gobierno fue crucial para el
nacimiento de la Ley Organica para el Fomento Productivo. Sin embargo, existe otra
causa que motivod la creacion de esta ley: la necesidad de liquidez por parte del gobierno

ecuatoriano de Lenin Moreno.

No toda la ley esta compuesta por incentivos, la ley también contiene un
capitulo dedicado a la remisién de intereses, multas y recargos por parte del gobierno a
varios beneficiarios, incluyendo tanto a personas juridicas como naturales. Esto debido

a que se necesitaba recaudar lo maximo posible en el menor tiempo. Asi que esta

32



Cddigo: FM.CU.UH.13
Revision 01

motivacidén no se puede dejar de lado, debido a que al Estado le urgia incrementar su

liquidez.

2. La ley, los datos macroeconomicos y las metas del

gobierno

2.1 Laestructurade la ley

Una vez estudiados los antecedentes de esta ley y las razones que motivaron su

creacion, es importante estudiar el contenido de la misma. El primer capitulo abarca el

régimen correspondiente a la remision de intereses, multas y recargos; mismos que se

detallaran a continuacion resumidas en un cuadro explicativo.

Art.

Cuadro 1. Tabla de Beneficios Tributarios Ley Fomento Productivo

Beneficios Tributarios

10

11

12

18

19

Remision para los contribuyentes pertenecientes al Régimen Impositivo
Simplificado RISE.

Remision de la totalidad (100%) de los intereses y recargos derivados de las
obligaciones aduaneras.

Remision de intereses de impuestos vehiculares, asi como de recargos y multas
derivados de la matriculacion vehicular e infracciones de transito.

Reduccion de intereses, multas y recargos para obligaciones patronales con el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Remision del 100% de intereses, multas y recargos derivados de obligaciones
pendientes de pago por servicios basicos que proporcionan las empresas de la
Funcion Ejecutiva.

Remision del 100% de intereses, multas y recargos derivados de las
obligaciones pendientes de pago por pagos relacionados a los becarios y
créditos educativos otorgados por cualquier institucién publica.
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20  Remisién de intereses, multas y recargos derivados de obligaciones tributarias,
no tributarias y de servicios basicos para los GAD's y sus empresas amparadas
en la Ley Orgéanica de Empresas Publicas.

21  Remisién del 100% de intereses, multas, costas procesales de procedimientos
de ejecucion coactiva y demas recargos derivados del saldo de las
obligaciones, cuya administracion y recaudacién le corresponde a la
Superintendencia de Compafiias, Valores y Seguros

23 Remision del 100% de las multas impuestas por la Autoridad Unica del Agua y
por la Agencia de Regulacién y Control del Agua.

25 Remisién de los intereses generados por efecto de la determinacion de
responsabilidad civil culposa y multas por parte de la Contraloria General del
Estado, a los trabajadores del Ministerio de Salud del Hospital Enrique Garcés,
Hospital Psiquiatrico Julio Endara y Hospital Homero Castanier Crespo de la
provincia del Cafiar.

Fuente: Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de

Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal.
Elaboracion: Propia

Algo que se debe resaltar de esta serie de beneficios es que no solamente fueron
las grandes empresas las que se beneficiaron de estas remisiones y reducciones. Las

personas naturales también fueron objeto de beneficio de esta ley.

Por otro lado, el capitulo segundo abarca los incentivos especificos para la
atraccion de inversiones privadas, mismos incentivos catalogados como “muy potentes”
por el Director de Politicas de Inversion del pais. Es por este mismo motivo que, él
explicard que en este capitulo se abre un “gran ecosistema de beneficios para las

empresas”. De este capitulo se analizara la inversion, el empleo y el sacrificio fiscal.

Finalmente, el capitulo tercero contiene las reformas a varios cuerpos legales
como a la Ley de Régimen Tributario Interno, a la Ley Reformatoria para la Equidad
Tributaria en el Ecuador, a la Ley Organica de Solidaridad y de Corresponsabilidad

Ciudadana para la Reconstruccion y Reactivacion de las Zonas Afectadas por el
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Terremoto de 16 de abril de 2016, a la Ley de Mineria, a la Ley Orgénica de Defensa de
Derechos Laborales, al Codigo Organico Monetario y Financiero, al Codigo de Trabajo,
al Codigo Orgénico de la Produccién, Comercio e Inversiones, entre otras leyes y

cédigos.

2.2  Los objetivos del gobierno

La ley dentro de sus antecedentes manda lo siguiente:

El proyecto de ley busca dinamizar la economia, fomentar la inversion y el
empleo, asi como la sostenibilidad fiscal de largo plazo, a través de un ajuste en
el marco juridico que rige la actividad econémica, financiera y productiva en el
pais, a fin de garantizar la certidumbre y seguridad juridica, como mecanismo
para propiciar la generacion de inversiones, empleo e incremento de la
competitividad del sector productivo del pais. (Ley Orgénica para el Fomento
Productivo, Atraccidn de Inversiones, Generacion de. Empleo y Estabilidad y
Equilibrio Fiscal, 2018)

Como se puede observar, aqui se encuentra el objetivo de la ley. A lo largo de
los subcapitulos siguientes se analizara la efectividad de la norma de acuerdo a este
estandar, mismo que fue planteado por el gobierno, ya que el proyecto de ley tuvo su
origen en el ejecutivo. Sin embargo, es necesario desglosar cada aspecto de esta ley para

realizar dicho andlisis, como se hara a continuacion.

Es importante tomar en cuenta el analisis de cada aspecto de la ley se hallara
dentro del marco temporal del 2017 a 2019. Se toma como al afio 2017, por ser un afio
de contraste previo a la promulgacion de la ley. El afio 2018, por otro lado, es el afio en
el que la ley fue publicada en el Registro Oficial. Finalmente, el afio 2019 es importante

de analizar por ser un afio posterior a la implementacion de la ley.
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El afio 2020 no es un afio que se incluird en el andlisis debido a que todos los

datos se han visto seriamente afectados por causa de la pandemia global que el mundo
esta atravesando. Realmente estudiar al afio 2020, en el que la economia sufrié a nivel

mundial, representaria un sesgo investigativo.

221 La inversion

Se entiende por inversion como “el flujo de producto en un periodo dado que se
usa para mantener o incrementar el stock de capital en la economia (Sachs & Larrain,
1994, pag. 113)”. Las inversiones representan, ademas, una importante variable dentro
de una de las maneras mas utilizadas para calcular el Producto Interno Bruto de un pais,
si se toma en cuenta que el PIB es igual a la sumatoria del consumo, inversion, gasto

publico y la sustraccion de las importaciones de las exportaciones.

En base a esta idea, se entiende que si existiera un aumento significativo en una
de estas variables, habria crecimiento econdmico. Se cree entonces que la mera
presencia de inversion, es una condicioén suficiente para el crecimiento econdémico
dentro de un pais (Sachs & Larrain, 1994, pag. 21). Harrod Roy Harrod y Evsey D.
Domar (1995), también concuerdan con esta teoria; ya que para estos economistas, el
ahorro convertido en inversion da como resultado una tasa de crecimiento garantizada.
Dentro de los modelos de desarrollo de varios economistas la inversion ha llegado a ser

el centro de la ecuacion del crecimiento.

Estas ideas son herencia de la corriente ortodoxa de la economia. Sin embargo,

para Arturo Escobar (2007) existe un problema con este discurso. Este discurso
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corresponde a una concepcion unilateral del desarrollo y promueve un tipo de desarrollo
que se alinea a las ideas y expectativas de Occidente. Ademas, este mismo discurso

corresponde a la expansion de la hegemonia ideoldgica y econémica.

Creer que la inversion es el elemento mas importante dentro del desarrollo
econdmico es parte de este discurso. Por supuesto, de la inversién es necesaria para
proporcionar infraestructura, industrializacion y modernizacion. Pero cabe preguntarse,
¢de dénde viene la inversién? De acuerdo a Escobar (2007), debido a la importancia
que se le dio a la inversion dentro del discurso preponderante del sistema econdémico
mundial, los paises en vias de desarrollo empezaron a concentrar todos sus esfuerzos en
ella, encontrando que no contaban con un capital propio y suficiente que pueda

satisfacer las inversiones requeridas para que exista un crecimiento acelerado.

Como resultado de esta falta de inversion local, se dio paso a la inversion
extranjera. Para André Gunder Frank (1967), el problema de la inversion extranjera son
las condiciones bajo las cuales los paises menos desarrollados la aceptan. Para entender
tales condiciones, se procederd a estudiar los incentivos que la Ley de Fomento

Productivo otorga a los empresarios con el fin de promover la inversion.

Los incentivos que la Ley otorga estan direccionados hacia las inversiones
nuevas y productivas. Se debe entender como inversion productiva “al flujo de recursos
destinados a producir bienes y servicios, a ampliar la capacidad productiva y a generar
fuentes de trabajo en la economia nacional” (Codigo Organico de la Produccion,

Comercio e Inversiones, 2010).

Por otro lado, se entiende como inversion nueva “al flujo de recursos destinado
a incrementar el acervo de capital de la economia, mediante una inversion efectiva en

activos productivos que permita ampliar la capacidad productiva futura, generar un
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mayor nivel de produccion de bienes y servicios, o generar nuevas fuentes de trabajo

[...] (Cddigo Orgéanico de la Produccion, Comercio e Inversiones, 2010)”.

A continuacion se presenta una tabla en la que se resumen los incentivos que

reciben las inversiones privadas nuevas y productivas.

Cuadro. 2 Tabla de Incentivos a Inversiones Ley Fomento Productivo

ANOS DE

IMPUESTO EXONERACION SECTORES UBICACION OBSERVACION
. Fuera de zona urbana
IR 12 Priorizados de UIO/GYE
. Zona urbana
IR 8 Priorizados UIO/GYE
IR 15 Industrias Bésicas Todo el pais
IR 20 Industrias Bésicas Frontera
Industrial,
IR 15 agroindustrial y agro Frontera
asociativos
IR 15 Priorizados Manabi y Esmeraldas
IR 20 Turismo Manabi y Esmeraldas
Industrial, logistica, 10 afios
IR 10 turismo y Dentro de ZEDE  adicionales de IR
tecnologia/innovacion al 15%
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Para gozar de este

incentivo es
] . necesaria la firma
Vigencia contrato .
ISD gen o Todos los sectores Todo el pais de un contrato de
de inversion g -
inversion con el
Estado

ecuatoriano

Fuente: Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca

Como se puede apreciar, y como lo describe el Director de Politicas de Inversion
del gobierno, los incentivos son “muy potentes”. Una inversionista podria llegar a
exonerarse hasta 20 afios del pago al impuesto a la renta. Aunque ese caso tendria que
ser bastante particular. EI Director de Politicas de Inversion sugiere hablar de los casos

mas comunes, que son 8 y 15 afios de exoneracion. Aun asi, estos incentivos son

potentes.

Cuadro 3. Sectores Priorizados COPCI

SECTORES PRIORIZADOS
1 Servicios logisticos de comercio exterior
2 Biotecnologia y software aplicado
3 Exportacion de servicios
4 Desarrollo y produccion de servicios de software y hardware tecnolégico,
infraestructura digital, seguridad informatica y servicios en linea

5 Eficiencia energética, energias renovables incluida a bioenergia o energia a partir

de biomasa
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Industrias de materiales y tecnologias de construccion sustentables

Sector industrial, agroindustrial y agroasociativo

Sectores de sustitucion estratégica de importaciones y fomento de exportaciones
que decrete el presidente

Sector agricola, alimentos frescos, congelados e industrializados

Cadena agroforestal y productos elaborados

Metalmetanica

Petroquimica y oleoquimica

Farmacéutica

Cinematografia, audiovisuales, eventos y eventos internacionales

Turismo

Fuente: Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca

Cuadro 4. Industrias Basicas

INDUSTRIAS BASICAS

1 Fundicion y refinacion de cobre y/o aluminio

2 Fundicion siderurgica para la produccion de acero
plano
Refinacion de hidrocarburos

Industria petroquimica
Industria celulosa
Construccidn y reparacion de embarcaciones navales

o o1 AW

Fuente: Ministerio de Produccion, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca
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Como se puede observar, son varios los sectores de la economia que pueden

beneficiarse de estos incentivos. De hecho, son casi todos los sectores los que se

incluyen dentro de estos incentivos si se toma en cuenta que el sector industrial se

encuentra entre los sectores priorizados, y dicho sector comprende la gran mayoria de

empresas existentes. En base a esto se puede identificar, que los incentivos no nacieron

con el fin de reactivar algln sector en especifico sino todo actividad econémica.

La meta del gobierno con esta ley consistia en el fomento de la inversion

privada. Por tal razdn, se analizara la inversion privada en el tiempo, con el propdsito de

analizar si esta meta se cumplié. En este caso, se considera relevante contrastarla con la

inversion publica, con el fin de apreciar de mejor manera su aumento.

Grafico 1. Gréfica Inversion Privada vs. Publica: formacion bruta de capital fijo
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Un asunto que sin duda se debe dejar pasar, es el hecho de que a partir del afio

2016, la inversion privada superd a la inversion publica. Este es un hecho muy
importante porque la tendencia, a lo largo de los afios, siempre habia consistido en que

la inversién puablica superaba a la privada como lo muestra el cuadro a continuacion.

Sin embargo, lo que compete a este analisis son los afios 2017, 2018 y 2019. Asi
que, prestando especial atencidn a estos afos, se puede apreciar que ha existido un claro
aumento de la inversion privada respecto de la puablica. Se podria inferir que los
incentivos contenidos en la Ley Organica para el Fomento Productivo motivaron de
alguna manera a los inversionistas. De todas maneras, desde lo discursivo el gobierno

planted la idea de que la inversion privada aumente, y en efecto, si se dio.

No se puede dejar de analizar los datos concernientes a la inversion extranjera
directa. Parte de los incentivos estan relacionados con la IED, como la exoneracion al
impuesto a la salida de divisas. La grafica que se presenta a continuacion contiene datos
tomados del Banco Central del Ecuador respecto de la IED y su evolucion en el tiempo

dentro del periodo acordado de estudio.

Grafico 2. Gréfica Inversion Extranjera Directa
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Fuente: Banco Central del Ecuador (2020)

Se puede apreciar que llegando al ultimo trimestre del afio 2018 (afio en el que
se publico la ley en el R.O), empez06 a aumentar en gran manera la inversion extranjera
directa en el pais. De hecho, dentro del lapso comprendido entre el Gltimo trimestre del
2018 y el primero del 2019, se puede apreciar un creciente aumento de la IED. Sin
embargo, en los trimestres siguientes la IED se desploma. Este crecimiento no se
mantuvo en el tiempo, no fue constante. Fielmente, en el dltimo trimestre del afio 2019,
la IED vuelve a crecer, no de manera significativa, mas si representa un aumento que se

debe destacar.

Ciertamente, en la economia pueden incidir varios factores que motiven lo que
se analizo en las graficas expuestas. Sin embargo, lo que se pretende estudiar es si el
gobierno cumplié con la meta que se propuso al crear la Ley para el Fomento
Productivo. Uno de los objetivos del gobierno fue el aumento de la inversion privada
nacional y extranjera; y en cierta medida alcanzd estas metas, como se logro apreciar en

las graficas expuestas.

La gran pregunta es ahora: ¢Qué se logro con tal inversion? Para responder a la
misma, también se deben analizar dos cuestiones adicionales: la generacién de empleo y

la problematica fiscal.
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2.2.2 La generacion de empleo

Cuadro 5. Generacion de empleo

dic-2017 dic-2018  dic-2019

Poblacion en Edad de Trabajar  11.937.928 12.239.023 12.402.565

Poblacion Econémicamente 8.086.048 8.027.130 8.099.030
Activa
Poblacion con Empleo 7.712.177  7.731.032  7.787.896
Empleo Adecuado/Pleno 3.417.483 3.262.079  3.146.297
Subempleo 1.602.909 1.323.724  1.440.983
Empleo No Remunerado 727.778 798.391 884.617
Otro Empleo No Pleno 1.951.060 2.313.023 2.268.077
Empleo No Clasificado 12.947 33.814 47.923
Desempleo 373.871 296.097 311.134
Poblacién Econémicamente 3.851.880 4.211.893 4.303.535
Inactiva

Fuente: INEC-ENEMDU 2017, 2018, 2019.

Para analizar la tabla que se acaba de presentar, se deben revisar algunas de las
definiciones que se encuentran en la ficha técnica elaborada por la ENEMDU. Es asi,
que empleo adecuado se encuentra definido de la siguiente manera: “personas con
empleo que, durante la semana de referencia, perciben ingresos laborales iguales o

superiores al salario minimo, trabajan igual o mas de 40 horas a la semana,
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independientemente del deseo y disponibilidad de trabajar horas adicionales

(ENEMDU, 2018)”.

¢Por qué el enfoque en esta definicion? Porque la clase de empleo que la Ley
para el Fomento Productivo promete, es empleo adecuado. Asimismo lo confirmé el
Director de Politicas de Inversion durante la entrevista que concedi6 a esta
investigacion. Asi que si se estudia el empleo en este contexto, es el empleo pleno el
que se debe analizar. Por tal razon, dentro de la tabla se encuentran sefialados con un

recuadro estos datos.

Como se puede apreciar, el empleo adecuado no ha aumentado, mas bien ha ido
disminuyendo a traves del tiempo. No se niega que puedan existir causas externas que
motiven estas cifras en descenso. Sin embargo, por tal misma razon, es que no se debe
pensar que el aumento de la inversion necesariamente generara empleo, y con el empleo
consumo, y con el consumo crecimiento. Que la inversion privada crezca, tal como se

evidencio en gréaficas anteriores, no garantiza el aumento del empleo.

Lo que sucede aqui se puede deber a varias razones. Es importante tomar en
cuenta que las inversiones que hoy en dia se realizan, comprenden un nivel de
tecnologia bastante significativo. Muchas de las inversiones gque se realizan actualmente
son tan avanzadas y sofisticadas que no necesitan mano de obra, sino que cuentan con la

maquinaria y tecnologia necesaria para prescindir de obreros.

Lamentablemente, no se puede identificar cuantos empleos han sido generados
como producto de esta ley debido a que no existe mecanismo de seguimiento para las
empresas que se estan beneficiando de los incentivos. El parametro de cumplimiento de
generacion de empleo, solamente puede ser objeto de seguimiento si la empresa firma

un Contrato de Inversion con el Estado. Sin embargo, para gozar de los beneficios
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tributarios de la Ley para el Fomento Productivo, no es necesaria la firma de un

Contrato de Inversidon, sino que son beneficios que se adquieren por ley.

El hecho de que no exista registro alguno de cuantos empleos se generaron partir
de la ley, es prueba de cuan poco interesado esta el gobierno en este aspecto. Es claro
que no hubo una eficaz planificacion al momento de expedir la ley, sino que el gobierno
se sometid a los mandatos del FMI expresados en su carta de intencion. La ley se
expidi6 por cumplir con las demandas de este organismo supranacional sin realizar

ningun calculo anterior.

Ademas, es importante entender cuanto empleo exige que se genere la Ley para
el Fomento Productivo de acuerdo al tamafio de la inversion. Por tal motivo se ha
decidido colocar un cuadro explicativo con los montos de inversion y el empleo que se
espera generar de acuerdo a dichos montos, para el caso de las empresas existentes
como para empresas nuevas. Toda esta informacion se obtuvo del Reglamento de la Ley
y de las definiciones que el Codigo Organico de la Produccién (COPCI) respecto del

tamafio de una empresa.

Cuadro 6. Generacion de empleo para empresas existentes

Tamarno #

de la Ventas o ingresos brutos anuales Trabajadores Generacidon de empleo
empresa existentes

Micro Incrementar un
Empresa = USD $300.000 1-9 empleado adicional al
Pequefia registrado en el periodo
Empresa USD $300.001 - USD $1°000.000 10-49 anual anterior de la

inversién y mantenerlo

Mediana USD $1°000.001 - USD durante todo el periodo
Empresa $5°000.000 50-199 del beneficio tributario
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Incrementar en un 3% su
némina en relacion al
Grandes > USD $5°000.001 > 200 eje_rcicio_ fiscal anterior a
Empresas la inversion y mantenerlo
durante todo el periodo
del beneficio tributario.

Fuente: Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca

Respecto de las empresas nuevas, la ley manda: “seran categorizadas luego del
primer ejercicio fiscal en el que generen ingresos operacionales, y se les exigira
generar gradualmente empleo neto en al menos los montos minimos determinados para
cada categoria (Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones,

Generacion de. Empleo y Estabilidad y Equilibrio Fiscal, 2018).”

La generacion de un solo empleo, como condicion para el goce de los
incentivos, parece ser insuficiente. Ademas, se debe tomar en cuenta que la ley permite
la excepcionalidad de la generacion de empleo en casos especificos. De hecho, es el
Comité Estratégico de para la Promocion y Atraccion de Inversiones (CEPAL) el 6rgano
competente que analiza los casos individualmente para eximir a las inversionistas de
esta condicidn, en el caso de la misma logre justificar de una manera ben fundamentada

la razon por la que no puede generar el empleo, que por ley tiene que crear.

El gobierno se planteé como meta la generacion de empleo. Sin embargo, nunca
realizd una estimacion de cuantos empleos esperaba generar con este fomento a la

inversién. Dado el simple hecho de que existe una clausula de excepcionalidad de
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generacion de empleo, se puede llegar a pensar que realmente esta no fue una prioridad
para el gobierno ecuatoriano al promover esta ley. Esta idea se reafirma cuando se
analiza que los d6rganos que componen el CEPAI son: el Ministerio de Economia y
Finanzas, Planifica Ecuador (anterior SENPLADES), Cancilleria y el Ministerio de la

Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca.

El CEPAI puede tener invitados en su mesa. Uno de los 6rganos que ha estado
muy presente, ha sido el Servicio de Rentas Internas (SRI), debido a que otorgar estos
beneficios a los inversionistas representa un gran sacrificio fiscal. Sin embargo, nunca
se ha considerado incluir al Ministerio de Trabajo, por ejemplo, en dicho Comité. Por
tal motivo, se puede llegar a pesar que la generacion de empleo, a pesar de estar muy

presento en el discurso, nunca fue una verdadera prioridad para el gobierno.

Cuando se entrevistd al Director de Politicas de Inversion del gobierno respecto
de invitar al Ministerio de Trabajo a las reuniones del CEPAI, su respuesta fue que los
proyectos son privados, por lo que agregar mas actores complicaria los acuerdos entre
el gobierno y los inversionistas privados. Lo que mencioné fue lo siguiente: “Es
complejo llegar a un acuerdo hoy por hoy, si se mete al Ministerio de Trabajo, se debe
considerar que es un actor que va a ver de manera distinta un proyecto que es 100%

privado.”

2.2.3. El andlisis fiscal y el costo social
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La exoneracién al impuesto a la renta para las empresas inversionistas existentes

se puede calcular de acuerdo a dos métodos: a) Centro de costos separados: Diferenciar
en su contabilidad los valores de activos, pasivos, ingresos, costos y gastos, de la
inversion nueva de la cual la utilidad resultante es exonerada en un 100% de Impuesto a
la Renta; b) Formula de exoneracion: Dividir el valor de la Nueva Inversion Productiva
para el Total de activos fijos brutos revaluados, y multiplicar el valor obtenido por la
Tarifa de Impuesto a la Renta, corresponde a la tarifa de impuesto a la renta aplicable a

la fecha de la declaracion.

A continuacion, un ejemplo de como una inversionista se puede beneficiar de

este incentivo tributario:

Cuadro 7. Ejemplo inversién-exoneracion

Cronograma de Inversion

Afo 2019 2020
In':'/‘éf;’%n USD 2'270.  USD 2'000.
; 000 000
Productiva
Afio 2019 Ao 2020
acumulada
Nueva Inversion Productiva USD 2'270.00 USD 4270.000
Total Activos Fijos Reevaluados USD 9'937.794,85 Usb
B 12'207.794,85
Tarifa IR vigente 25% 25%
Reduccion en tarifa aplicable 6% 9%
Nueva Tarifa IR 19% 16%
Base imponible ejercicio fiscal USD 700.000 USD 735.000
IR causado USD 135.026,34  USD 119.478,56
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Ahorro USD 39.973,66 USD 64.271,44

Fuente: Ministerio de Produccién, Comercio Exterior, Inversiones y Pesca

El sacrificio fiscal que el Estado realiza al conceder tan potentes incentivos es
bastante alto. Es por tal misma razén que el SRI es un miembro activo dentro del
CEPAI a pesar de ser solamente una institucion que asiste a las reuniones como
invitado. Es el SRI quien aporta una vision técnica sobre las exoneraciones. De hecho,
fue el SRI la institucion que generé una alerta al CEPAI debido a que tales
exoneraciones al Impuesto a la Renta llegaron a afectar al Presupuesto General del

Estado.

Cualquier persona podria cuestionarse, por qué 12 afios, por qué 15 afios o por
qué 20 afnos. ¢De qué manera se escogieron estos afios de exoneracion? Y la respuesta
es realmente muy simple. No existe una razon técnica que justifique aquello. El Director
de Politicas de Inversion afirmd que el mayor error que tiene esta ley es que no existio
un verdadero parametro de calculo del sacrificio tributario. El entrevistado menciono:
“No hay un sustento econémico ni ldégico que motive esos numeros” (refiriéndose a los

afios de exoneracion del IR).

No hubo calculo alguno respecto de como esta ley podia afectar al fisco, pero
tampoco se desarrollé un mecanismo posterior a la creacién a la ley para estimar lo que
el gobierno ecuatoriano estd dejando de percibir al otorgar tales beneficios tributarios.
No existe mecanismo de control alguno sobre el impacto que esta ley esta teniendo

sobre la economia del pais.
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El problema radica en que se les esta otorgando de 8 a 20 afios de exoneracion al
Impuesto a la Renta a las empresas inversionistas, mientras se han dado recortes
presupuestarios a otros sectores importantes de la economia como la educacién, la
salud, obras publicas e incluso el intento de eliminacion de subsidios de combustibles.
Se estan sacrificando importantes sectores sociales de la economia a causa de satisfacer

a las élites econdmicas del pais a través de todos estos beneficios tributarios.

A continuacion un cuadro explicativo respecto del gasto corriente del Estado,
gasto que incluye gastos en personal (Educacion, Salud, Defensa Nacional, Policia
Nacional y CNJ), Bonos DH, Joaquin Gallegos Lara, nifios y nifias, adolecentes en
situaciones de orfandad, Emergencia Sanitaria Pensiones adultos mayores, personas con
capacidades especiales, Transferencias a la Seguridad Social (IESS, ISSFA, ESSPOL),

entre otros gastos.

Cuadro 8. Total gasto corriente (Millones de USD)

Total Gasto Corriente

2017 19.175,38
2018 20.924,80
2019 10.726,38

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

No solo el gasto corriente ha disminuido, pero el gasto de inversién también se
ha reducido. Poner atencidn a estas cifras es realmente importante porque dentro de

estos gastos se encuentran las obras publicas.
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Cuadro 9. Total gasto de inversion

Total Gasto de

Inversiéon
2017 4.490,89
2018 3.910,47
2019 541,32

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Cuadro 10. Total gasto en obras publicas

Gasto en Obras

Publicas
2017 1.848,36
2018 880,97
2019 110,78

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Por otro lado, los sectores mas importantes del pais han sido descuidados: la
salud y la educacion. El calculo racional que el gobierno realizé en cuanto a la manera
en que ha decidido manejar su presupuesto es muy cuestionable. No existe coherencia
alguna al momento de entregar tan potentes exoneraciones de impuestos a empresarios,
mientras se deja de invertir en escuelas y hospitales para quienes, histéricamente, han

tenido poco acceso a los mismos.
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Cuadro 11. Total gasto en salud (Millones de USD)

Gasto Total Salud

2017 2.779
2018 3.573,12
2019 2.853,24

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Cuadro 12. Total gasto en educacion (Millones de USD)

Gasto Total
Educacion
2017 5.198
2018 5.718,51
2019 2.908,11

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

CONCLUSIONES
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La Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones,
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Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal es un claro ejemplo de la
concepcion del poder que desarrolla Robert Cox, ya que esta ley representa uno de los
tantos instrumentos mediante los cuales las potencias ejercen su hegemonia sobre los

paises menos desarrollados. Estados Unidos mediante su agente multilateral, el FMI, ha
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llegado a ejercer su rol de hegemdn sobre el Ecuador al comprometerlo mediante una

carta de intencidn a crear esta ley.

La ley nacié como un proyecto desde el ejecutivo con el objetivo de dinamizar la
economia, fomentar la inversién y el empleo, asi como mantener estabilidad fiscal.
Estas metas que parecen estar interrelacionadas dentro de esta ley hacen pensar que si
existe inversion privada, cuasi automaticamente se genera empleo. Sin embargo, se
demostr6 en esta investigacién que la mera presencia de inversion privada no genera
empleo. Si bien es cierto, que gracias a esta ley si se dio un aumento significativo en la
inversion privada dentro del pais, no se llegaron a generar los empleos adecuados, que

se creyeron vendrian con esta inversion.

La inversion extranjera directa también aument6. Sin embargo, gracias al
incentivo que la ley, la exoneracion al Impuesto a la Salida de Divisas, es muy poco
probable que esas rentas permanezcan dentro del pais. Como resultado, se tiene una ley
que se ha llegado en convertir en una herramienta para que las inversionistas extranjeras
puedan sacar libremente el dinero del pais. Esto es precisamente lo que menciona
Arturo Escobar (2007), el problema no es la inversion extranjera, sino las condiciones

bajo las cuales los paises menos desarrollados la aceptan.

Para Collier (2011), las condiciones para que un pais pobre llegue a la
prosperidad es que existan recursos naturales, tecnologia y una buena regulacion. De
solo contar con los recursos naturales pero no una tecnologia (que llega con la inversion
extranjera), se tendria como resultado la inanicién. ¢Pero qué sucede cuando existen
recursos naturales, la tecnologia necesaria gracias a la inversion privada y una

regulacion pobre? La respuesta es simple para Collier: saqueo.
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La ley en su contenido comprende metas que el discurso neoliberal de la
economia promueve como la inversién privada, las remisiones de intereses a los agentes
privados y sinnumero de beneficios tributarios y arancelarios para este mismo sector.
Mientras, el sector publico se descuid6. Esto se demostrd con los analisis del gasto
publico del gobierno ecuatoriano durante los afios a analizados: 2017, 2018 y 2019, que
corresponde al afio previo a la creacién de la ley, al afio de la creacion de la ley y al afio

posterior a la creacion de la ley respectivamente.

Es bastante cuestionable que se le pueda exonerar a una empresa inversionista de
8 a 20 afos de exoneracion de impuesto a la renta, mientras se deja de gastar en sectores
tan importantes como la salud y la educacion, y mientras se deja de invertir en obras
publicas para ciudadanos que se encuentran en la pobreza o en la pobreza extrema. Es
asi, que esta ley permite ver claramente las prioridades que tuvo el gobierno de Lenin

Moreno.

Joseph Stiglitz (2001) afirmd que quienes reciben protagonismo al momento de
negociar un acuerdo con el FMI, son los ministros de finanzas y los que dirigen los
bancos centrales del pais. Como resultado de esto, las politicas que se impulsan en tales
acuerdos llegan a reflejar los intereses de las élites del pais, dejando afuera lo que
ministros de trabajo y representantes de sindicatos tienen para decir. Esto sin duda se
dio en el caso ecuatoriano: el acuerdo con el FMI trajo como resultado una ley que

termino por beneficiar a un grupo reducido de actores.

Para Stiglitz (2011), las recetas del FMI, y en este caso la Ley Organica para el
Fomento Productivo, solo proveen incentivos para la creacién y acumulacién de riqueza
y grandes movimientos de capital al exterior. Esta afirmacion encaja con lo estudiado

respecto de esta ley. Los incentivos que contiene esta la Ley Orgéanica para el Fomento
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Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio
Fiscal promueven la acumulacion de los ingresos en pocas manos Y la salida de divisas
del pais. Ademas, ha causado que, por causa de beneficiar a este reducido nimero de
sectores empresariales, se sacrifiqgue a los sectores sociales mas importantes de la
economia; porque el desarrollo no es que el PIB aumente respecto del afio anterior, sino

que lo que se generd se pueda distribuir.
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