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Resumen

A partir del afio 2017, los gobiernos de Ecuador han aplicado varias politicas neoliberales que
han afectado al Presupuesto General del Estado respecto de la recaudacion y el gasto publico.
Esto se debe a que se han otorgado incentivos, como exoneraciones a pago de impuestos, y se
han otorgado condonaciones y remisiones tributarias. El dinero que el Estado ha dejado de
recaudar debido a la implementacién de estas politicas ha devengado en un sacrificio
econdmico sobre la garantia del derecho a la salud, a la educacidn, a la seguridad social y a la
cultura. Los derechos, especialmente los derechos de segunda generacion, tienen un costo que
el Estado debe pagar hasta el maximo uso de sus recursos para lograr su justiciabilidad. Los
gobiernos, mediante determinadas politicas fiscales, han optado por beneficiar a un grupo
reducido de la sociedad, vulnerando asi los derechos econdmicos, sociales y culturales de la

mayoria de la poblacion.

Palabras clave: derechos humanos, DESC, politica fiscal, neoliberalismo.
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retorno al neoliberalismo en Ecuador
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Resumen

A partir del afio 2017, los gobiernos de Ecuador han aplicado varias politicas neoliberales que
han afectado al Presupuesto General del Estado respecto de la recaudacion y el gasto pablico.
Esto se debe a que se han otorgado incentivos, como exoneraciones a pago de impuestos, y se
han otorgado condonaciones y remisiones tributarias. El dinero que el Estado ha dejado de
recaudar debido a la implementacion de estas politicas ha devengado en un sacrificio
economico sobre la garantia del derecho a la salud, a la educacion, a la seguridad social y a la
cultura. Los derechos, especialmente los derechos de segunda generacion, tienen un costo que
el Estado debe pagar hasta el maximo uso de sus recursos para lograr su justiciabilidad. Los
gobiernos, mediante determinadas politicas fiscales, han optado por beneficiar a un grupo
reducido de la sociedad, vulnerando asi los derechos econdémicos, sociales y culturales de la

mayoria de la poblacion.

Palabras clave: derechos humanos, DESC, politica fiscal, neoliberalismo.

Abstract

Since 2017, Ecuador's governments have implemented several neoliberal policies that have
affected the Budget of the State regarding tax collection and public spending. This is due to
the fact that incentives have been granted, such as tax exonerations, as well as tax remissions.
The money that the State has ceased to collect due to the implementation of these policies has
resulted in an economic sacrifice on the guarantee of the right to health, education, social
security and culture. Rights, especially second-generation rights, have a cost that the State
must pay to the maximum use of its resources to achieve their justiciability. Governments,
through certain fiscal policies, have chosen to benefit a small group of society, thus violating

the economic, social and cultural rights of the majority of the population.

Key words: human rights, ESCR, fiscal policies, neoliberalism.
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Introduccién

Los Estados son los titulares de las obligaciones respecto de los ciudadanos, pues
tienen el deber de respetar, proteger y garantizar sus derechos humanos. Esto implica que, en
su rol de sujeto pasivo dentro de esta relacion juridica, son los principales actores cuando se
trata de vulneraciones de derechos humanos. Sin embargo, cuando se piensa en «vulneracion
de derechos humanos», dificilmente se piensa en «politicas fiscales». Muy pocas veces se ha
establecido el vinculo entre estas dos tematicas, y esta es la propuesta investigativa del
presente trabajo: analizar hasta qué punto la implementacion de ciertas politicas fiscales han
Ilegado a vulnerar derechos humanos, poniendo especial énfasis en los derechos sociales,

econdmicos y culturales.

Este es un tema del que no se habla lo suficiente y que no se toma en cuenta al
momento de desarrollar politica pablica, ni al momento de planificar la gestion
presupuestaria. El presupuesto de los Estados se plantearia de manera distinta si se tuviese
claro un enfoque de derechos humanos. Los Estados vulnerarian menos derechos humanos
simplemente desarrollando politicas fiscales con un enfoque distinto al de la «austeridad» y la

«eficiencia presupuestaria».

Existen expertos, como Nikki Reisch, que han abordado este tema en su libro Tax,
inequality and human rights estableciendo una relacion entre tributacion y derechos humanos.
Ella argumenta que los evasores de impuestos vulneran los derechos humanos de las
personas, ya que con esos impuestos el Estado hubiese podido realizar inversion social,
misma que se traduce a la garantia de derechos humanos (Reisch, 2019). Su enfoque se centra
en el deber que tienen las grandes empresas y corporaciones de pagar impuestos. En el
desarrollo de su teoria se explica que la «evasidn no solo se trata de euros, yenes o ddlares,
sino de derechos humanos». Por este motivo, esta autora realiza una fuerte critica a los

paraisos fiscales y a los empresarios que toman provecho de ellos.

Mas adelante, en el mismo libro mencionado, el jurista Olivier de Schutter se centra
en los derechos econémicos, politicos y culturales argumentando que «las politicas
tributarias, son politicas de derechos humanos» finalmente. Para este tedrico, la imposicion
de impuestos permite al Estado asignar recursos a educacion, salud, vivienda y provision de

servicios basicos. (Schutter, 2019).
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El libro «El costo de los derechos», escrito por E, realiza un acercamiento tedrico
entre derechos humanos e impuestos recolectados. Su iniciativa fue fundamental para el

desarrollo del presente anélisis, ya que fijo la base para el estudio de caso ecuatoriano.

Lo que se pretende abordar en esta investigacion es la responsabilidad del Estado; no
solamente por permitir, sino por facilitar que se vulneren los derechos humanos mediante la
aplicacion de politicas fiscales que promueven incentivos para que se dejen de pagar
impuestos, acompafiando estas politicas con austeridad y paupérrima inversion social. Es asi
que la responsabilidad pasa de las manos de los evasores, como lo argumentaba Reisch, a las

manos del Estado.

El marco temporal que delimita este estudio es el retorno de Ecuador al
neoliberalismo. A partir de 2017 la politica econdmica se transformo por completo en este
pais. Se aplico una politica de austeridad, se redujo la inversion publica, se crearon incentivos
para fomentar la inversion privada y se condono deudas a empresas. Todas estas actuaciones

son caracteristicas propias del neoliberalismo.

Los derechos humanos constituyen un tema bastante amplio. Por este motivo, el
andlisis se enfocara en los derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC), también
conocidos como derechos de segunda generacion. Estos derechos se encuentran plasmados,
principalmente, en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales;
pero también se encuentran materializados en la vigente Constitucion de la Republica del

Ecuador (CRE) de 2008 y en varios instrumentos internacionales.

Cabe preguntarse entonces: ¢de qué manera las politicas fiscales implementadas en
Ecuador, a partir del retorno al neoliberalismo, han devenido en la vulneracion de derechos
humanos de segunda generacidén? Esta pregunta de investigacidn abarca otros
cuestionamientos como: ¢qué politicas fiscales son las que han vulnerado derechos humanos?
y ¢qué derechos humanos de segunda generacion se estan vulnerando especificamente? Estas

son preguntas subsidiarias en este estudio.

El objetivo general de esta investigacion es analizar las politicas fiscales
implementadas a partir del regreso al neoliberalismo en Ecuador, con el fin de identificar los
derechos humanos de segunda generacion vulnerados como resultado de su aplicacion. Este

objetivo puede ser Gtil al momento de responder a la pregunta de investigacion. Los objetivos
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especificos son: a) definir al neoliberalismo y explicar su relacion con la vulneracion de los
DESC,; b) identificar las politicas fiscales y las leyes que vulneraron derechos humanos de
segunda generacion; y, c) analizar estadistica sobre las repercusiones que las politicas

neoliberales han tenido sobre los derechos sociales, econdémicos y culturales.

Realizar una investigacion de este tipo es importante debido a que, generalmente, no
se mide el impacto que una politica fiscal puede tener sobre los derechos humanos al
momento de implementarla, menos ain al momento de planificarla. Las politicas publicas
necesitan un enfoque de derechos humanos. Toda decision estatal en materia econémica

requiere de un enfoque de derechos humanos.

Ademas, esta investigacion puede ser relevante porque es crucial que, en el mundo
académico, y fuera de él, se empiece a crear un discurso que salga del debate clasico sobre
los derechos humanos. Si bien, las primeras ideas que vienen a la mente de una persona
cuando se le habla de derechos humanos son tortura, desapariciones forzosas y genocidio; se
debe construir la idea de que la economia, la tributacion y la administracion presupuestaria

también pueden estar ligadas a los derechos humanos de una manera, u otra.

En el primer capitulo buscara explicar lo que el neoliberalismo es y su relacion con la
vulneracion de derechos humanos de segunda generacion. Ademas, se justificara el por que
se considera como gobiernos neoliberales a los gobiernos de Lenin Moreno, Guillermo Lasso
y Daniel Noboa. Esto se lograra a través del andlisis de las politicas aplicadas durante sus
administraciones y la manera en la que éstas encajan en las definiciones de las premisas del

neoliberalismo.

En el segundo capitulo se identificara qué leyes se expidieron durante estos gobiernos
neoliberales, que fueron susceptibles de vulnerar los DESC. Se hablara de leyes que
proporcionan incentivos tributarios a empresas privadas. Muchos de estos incentivos incluyen
exoneracién del impuesto a la renta y del impuesto a la salida de divisas. Por otro lado, se
identificara politicas que condonan intereses, multas y recargos al sector privado. Finalmente,

se estudiara las repercusiones que estas leyes tuvieron sobre la garantia de los DESC.
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Marco metodoldgico

La investigacion que se presentara a continuacion necesitara de una metodologia
cualitativa, tipica de la rama de las ciencias sociales. Una metodologia cualitativa requiere de
un entendimiento claro y amplio del problema que se va a estudiar. En este caso, se buscara
estudiar las distintas politicas fiscales que han devengado en la vulneracion de derechos

humanos de segunda generacion en Ecuador, desde el retorno al neoliberalismo.

Una investigacion de tipo cualitativa permitira, gracias a su misma naturaleza
metodoldgica, una contextualizacién muy completa del problema. Este enfoque investigativo
lograra que se arroje una gran cantidad de descripciones y caracteristicas sobre el objeto de

estudio que, en este caso, es Ecuador.

Para el desarrollo de este trabajo de investigacion, se optara por el estudio de caso, ya
que éste permite contar con un nivel de abstraccion menor, esto quiere decir que «el
investigador podra usar conceptos menos abstractos y mas arraigados en los contextos

especificos objeto de examen» (Landman, 2011).

Los estudios de caso pueden ser comparados con un estudio médico. Se estudia a
profundidad un solo objeto y se realiza un diagndstico de la situacion, con el fin de identificar
posibles «curas» para las problematicas encontradas (Levy, 2008). En este caso se piensa que
la enfermedad es la vulneracion de los DESC en Ecuador y que esta enfermedad puede estar
causada por la aplicacion de ciertas politicas fiscales que han devenido en la disminucion del

gasto publico en la garantia de derechos.

El ambito espacial de este estudio es Ecuador. EI ambito temporal se marca por el
retorno al neoliberalismo, es decir, desde el afio 2017. La justificacién de dicho marco
temporal se desarrollara en el primer capitulo de esta investigacion. Se considera necesario

realizar esta justificacion, para evitar caer en cualquier sesgo investigativo.

Se utilizard la revision documental como método de recoleccion de datos. Para el
analisis de los datos recogidos, se usara estadistica descriptiva; principalmente para la lectura
de los datos sobre gasto tributario y del presupuesto general del Estado, con sus respectivos

rubros.
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Marco referencial

Existen dos variables a estudiar en esta investigacion: la politica fiscal y los derechos
humanos. ¢(Qué se entiende por politica fiscal? Es: «el uso del gasto publico y la tributacion
para influir en la economia». (Horton & El-Ganainy, 2009). De esta primera variable, es

pertinente para esta investigacion el analisis del gasto publico y de la tributacion en Ecuador.

Para el estudio del gasto publico se tiene que analizar al Presupuesto General del
Estado de Ecuador y para estudiar la tributacion, se debera identificar las politicas tributarias
y las leyes que otorguen incentivos tributarios o persigan la recaudacién. La politica fiscal ha
sido objeto de estudio por excelencia en el campo de la Economia. Sin embargo, esta también
puede convertirse en un interesante analisis para el Derecho si la misma es causa de violacion

de derechos humanos.

La segunda variable de esta investigacion son los derechos humanos, mismos que se
definen como «derechos fundamentales que el hombre posee por el hecho de ser hombre, por
su propia naturaleza y dignidad; derechos que le son inherentes [...]» (Truyol y Serra, 1979).
Para delimitar la investigacion, como se menciono anteriormente, se tratara unicamente a los
derechos humanos de segunda generacion, tambiéen conocidos como derechos econdémicos,

sociales y culturales.

En el denominado «sistema universal», existe el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales que entrd en vigor el 3 de enero 1976. En este se
reconocen el derecho al trabajo, a la seguridad social, a un nivel de vida adecuado, a la
alimentacion, a una vivienda, a la salud, a la educacion y a la cultura. Ademas, este pacto
compromete a los Estados Partes a: «[...] adoptar medidas, [...] especialmente econdmicas y
técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, [...]
la plena efectividad de los derechos reconocidos» (Pacto Internacional de Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales, 1966).

En el Sistema Interamericano, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
también conocido como Pacto de San Jose, en su articulo 26, poniendo énfasis en los DESC

establece lo siguiente:

Los Estados partes se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel interno como

mediante la cooperacion internacional, especialmente econdmica y técnica, para lograr
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progresivamente la plena efectividad de los derechos que se derivan de las normas
econdmicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos. (Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
1969)

El Protocolo de San Salvador el 02 de octubre de 1993, protocolo adicional a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales establece que «si bien los derechos econdmicos, sociales y culturales
fundamentales han sido reconocidos en anteriores instrumentos internacionales [...], resulta
de gran importancia que éstos sean reafirmados, desarrollados, perfeccionados» (Protocolo de
San Salvador, 1988). A pesar de que la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
manda a los Estados Parte el respeto y reconocimiento de los DESC, no llega a enumerar

cuéles son especificamente.

Este protocolo nace para desarrollar y enlistar estos derechos econdémicos, sociales,

culturales. Siendo los derechos reconocidos los siguientes:
e El derecho al trabajo,
o El derecho a las condiciones justas, equitativas y satisfactorias de trabajo,
e Los derechos sindicales,
e El derecho a la seguridad social,
e Elderecho a la salud,
e El derecho a un medio ambiente sano,
e Elderecho a la alimentacion,
o Elderecho a la educacion,
o Elderecho a los beneficios de la cultura,
o El derecho a la constitucién y proteccién de la familia,
o Elderecho a la nifiez,
e La proteccion para los ancianos, y

e La proteccion para minusvalidos. (Tarre Moser, 2022)

Transitando de los tratados internacionales al derecho local, es vital regresar a ver a la

Constitucién del Ecuador del afio 2008, que llegd a terminar de dar ese gran salto hacia un
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Estado de Derechos, enterrando completamente los vestigios que quedaban del Estado
Liberal en el que el Estado se atribuia pocas o nulas responsabilidades sociales, econdémicas y
culturales. Con esta nueva Constitucién se abri6 una puerta, no solo al reconocimiento de los

DESC, sino también al de su exigibilidad. (Séenz Vivanco, 2015)

La CRE, en su articulo tercero, establece que uno de los deberes primordiales del
Estado es la garantia del efectivo goce de los derechos contenidos en esta y en los
instrumentos internacionales. En este articulo se enlista, particularmente, la educacion, la
salud, la alimentacién, la seguridad social y el agua. Es decir, que la misma Constitucion pone
énfasis en los derechos de segunda generacion. La Constitucion dedica varios articulos a los
derechos econdémicos sociales y culturales reconociendo el derecho al trabajo, a la seguridad
social, a la salud, a la educacidn, a la alimentacion, al agua, a la vivienda, a un medio
ambiente adecuado y a la cultura. Cuando se mencionan todos estos derechos no deja de

aparecer la frase: «el Estado garantizarax.

La Constitucion determina que los derechos se podran exigir ante las autoridades
competentes, quienes tendran el deber de garantizar su cumplimiento. Adicionalmente,
manda que los «derechos humanos seran de directa e inmediata aplicacion por y ante
cualquier servidora o servidor pablico, administrativo o judicial» (Constitucion de la
Republica del Ecuador , 2008). Esto quiere decir que los servidores publicos —incluso los
encargados de desarrollar politicas fiscales y tributarias— estan obligados a tener un enfoque
de derechos humanos que busque constantemente su garantia. Sin embargo, hoy en dia se les
ha dejado esta labor Unicamente a algunos jueces y a unos cuantos legisladores, mas no a los

encargados del desarrollo de politica publica.

Hace falta un analisis de derechos humanos dentro de las leyes que no necesariamente
tienen una relacién directa con ellos. Resulta bastante obvia la necesidad de un enfoque de
derechos humanos en la Ley Organica de Salud o de Educacion, pero cuando se trata de una
ley como la de Fomento Productivo, poco o nada se discute sobre derechos humanos. Esto
incluso se hace visible en los boletines informativos de la misma pagina web del gobierno en
la que enlistan los beneficios de esta ley, y no aparecen una sola vez las palabras «derechos

humanos». (Ministerio de Economia y Finazas, 2018)

Esto atenta directamente al articulo 84 de la Constitucién, en el que se manda lo
siguiente: «[...] todo 6rgano con potestad normativa tendra la obligacion de adecuar, formal y

materialmente, las leyes y deméas normas juridicas a los derechos previstos en la Constitucion
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y los tratados internacionales» (Constitucion de la Republica del Ecuador , 2008). Parece ser
que esta adecuacion normativa se ha agotado en materias relativamente obvias y no ha
Ilegado a penetrar a todo el ordenamiento juridico, mucho menos a las leyes que tienen
relacion con politica fiscal y tributaria, cuya aplicacion puede devenir en la vulneracion de

varios derechos humanos.

Habiendo estudiado los tratados internacionales y lo que la Constitucién ecuatoriana
manda, es relevante estudiar lo que la jurisprudencia desarrolla respecto a la temética
planteada. Dentro de la jurisprudencia, a nivel extraterritorial, existe el caso que llegé a la
Corte Constitucional de Sudafrica (CCS), el caso N.° CCT 11/00 Republica de Sudéafrica
frente a Grootboom cuya sentencia se dicto6 el 4 de octubre de 2000. Esta sentencia sirvié
como precedente para el resto del mundo de que «los derechos sociales son justiciables asi
como los derechos civiles y politicos» (Andara Suarez & Pefia Barrios, Transformacion del

Estado y retos para la funcion administrativa, 2022).

Este caso trataba sobre Irene Grootboom y un grupo de 900 peticionantes que exigian
se reconociera, respetara y garantizara el derecho a la vivienda; esto debido a que estas
personas fueron desalojadas de sus tierras. Este caso es relevante porque permitio mostrar que
«los derechos sociales son justiciables». Ademas, evidencié que se puede exigir el
cumplimiento de los derechos sociales en los tribunales. Finalmente, en este caso se
establecié que existen obligaciones que el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo tienen que
cumplir para materializar los derechos sociales (Andara Suérez & Pefia Barrios,

Transformacion del Estado y retos para la funcion administrativa, 2022).

Otro caso, a nivel regional, es el de Venezuela. La sentencia N.° 1505 de la Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia dictada el 5 de junio de 2003. Esta sentencia
llegé a reformar parcialmente la Ley que establece el IVA de los 8 % a los servicios médicos-
asistenciales, odontoldgicos, de cirugia y hospitalizacion prestados por entes privados. Esta
reforma parcial consistio en la exencion de este tributo. Este caso de justicia constitucional
tributaria dejé el precedente de que «el sistema de contribucién del Estado orientado a la
satisfaccion del gasto publico no puede menoscabar los derechos e intereses sociales»
(Andara Suarez & Pefia Barrios, Transformacion del Estado y retos para la funcion

administrativa, 2022).

Dentro de la jurisprudencia ecuatoriana existe un caso que amerita su estudio para

comprender de manera integral la relacidn entre politica fiscal y los DESC. Se trata de la
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Sentencia No. 32-21-IN y acumulado de fecha 11 de agosto de 2021. La Corte Constitucional
pretendia analizar posibles inconstitucionalidades de la Ley Reformatoria a la Ley Organica
de Educacion Intercultural con relacién a las disposiciones legales sobre el régimen de
jubilacion especial de los docentes y a las disposiciones legales relativas al aumento

generalizado de remuneraciones de los maestros.

Para esta investigacion es til enfocarse en el debate que se generé en torno al
inexistente analisis de factibilidad financiera que devengé en la violacion de los articulos 286
y 287 de la Constitucion. Debido a este error por parte de los legisladores, la Corte ordeno a
la Asamblea Nacional que subsanase esta inconstitucionalidad. Pero, ;qué manda la
Constitucion en dichos articulos? En el articulo 286 se encuentra lo siguiente: «Las finanzas
publicas, en todos los niveles de gobierno, se conduciran de forma sostenible, responsable y
transparente y procuraran la estabilidad econdmica» (Constitucion de la Republica del
Ecuador , 2008).

Mas adelante se subsano lo ordenado por la Corte Constitucional. Sin embargo, el
Presidente en funciones, Guillermo Lasso, procedié a presentar una objecion total por
inconstitucionalidad a los «Textos para ratificar o sustituir disposiciones normativas de la Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Intercultural, ordenado por la Corte
Constitucional». Dicha objecion dio nacimiento al Dictamen No. 2-22-OP/22 de la Corte
Constitucional del Ecuador de fecha 20 de mayo de 2022, en el que la misma terminé por
rechazar dicha objecion. (Sentencia: No. 2-22-OP/22, 2022)

La frase clave a repetirse en el debate, tanto en el Dictamen como en la sentencia,
fueron «sostenibilidad fiscal». Mucho se discuti6 sobre el «analisis de factibilidad
financiera», lo cual es crucial al momento de expedir leyes y generar politica publica;
precisamente porque los derechos tienen un costo. Se enfrentaron entonces dos ideas: el
garantismo constitucional —que facilmente pudo caer en demagogia legislativa— y el
fiscalismo. Respecto del garantismo constitucional la Corte se pronuncia argumentando: «la
Constitucién proscribe la demagogia, la expedicion de leyes generosas en derechos
fundamentales (especialmente, en su dimensidn prestacional), pero desfinanciadas» y
respecto del fiscalismo la Corte menciona que se trataba de uno que consiste «en la oposicion
irrazonablemente austera a leyes promotoras de derechos fundamentales» (Dictamen No. 2-
22-0OP/22, 2022).
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Parece casi imposible encontrar la manera de garantizar progresivamente derechos y
no desestabilizar al fisco en el camino. Sin embargo, una vez mas la Corte supo encontrar una

respuesta a esta problematica, a través de la aplicacion del siguiente enfoque:

[L]a politica de los derechos no puede estar aislada de la politica fiscal; la factibilidad y, por
tanto, la racionalidad de la primera depende de la segunda. Mas, por otro lado, la politica
fiscal no puede estar aislada de la politica de los derechos; la primera es un instrumento al
servicio de la segunda, no un fin en si mismo. (Dictamen No. 2-22-OP/22, 2022)

Esté claro que no se puede aprobar una ley de este tipo sin una planificacién
presupuestaria, pero no se puede sacrificar un proyecto asi de importante y necesario con la
excusa de que «afectaria» a la sostenibilidad fiscal. Si de eso se tratase, el Estado no
garantizaria ningun derecho, ya que todos tienen un costo elevado. Una vez mas, es
importante recalcar lo que diferencia al «sector publico» del «sector privado». La renta no es
lo mas importante; el bienestar de la poblacion lo es. La administracion pablica no tiene por
qué adoptar comportamientos de empresa que terminan causando que se pierda el fin de “lo

publico”, que en este caso es la garantia de derechos, el bienestar general.

Tanto el dictamen constitucional como la sentencia, nos dejan importantes lecciones:
a) es totalmente valido y necesario realizar un examen de factibilidad financiera a un
proyecto de ley; b) la linea entre demagogia y garantia de derechos puede tornarse fina, pero
no se puede caer en un fiscalismo cuadrado; y c) el equilibrio fiscal debe ser un medio y no

un fin, porque los derechos siempre iran primero.



Capitulo 1: Neoliberalismo y Justiciabilidad de los Derechos Humanos

El retorno al neoliberalismo en Ecuador

El marco temporal de esta investigacion abarca la vulneracion de los derechos

humanos de segunda generacion desde «el retorno al neoliberalismo» hasta el presente. Es

importante ahondar en por qué se considera «el retorno al neoliberalismo» al gobierno de
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Lenin Moreno y a los gobiernos subsiguientes de Guillermo Lasso y Daniel Noboa con el fin

de no caer en ambigledades dentro del marco investigativo.
El neoliberalismo cuenta con varias premisas que lo definen, estas son:

a) La disciplina fiscal.

b) La disminucidn del gasto publico.

c) La liberalizacion del sistema financiero y de la tasa de interés.
d) La minima intervencion estatal en el area econémica.

e) La liberalizacion comercial externa.

f) Las amplias facilidades a las inversiones externas.

0) La politica de privatizaciones de empresas publicas.

h) El cumplimiento estricto de la deuda externa.

i) La mejora de la recaudacion impositiva sobre la base de la extension de los impuestos

indirectos, especialmente el IVA. (Calvento, 2006).

Se procedera a realizar un breve resumen de las acciones, politicas, leyes y reformas

de cada Presidente, para que se analice qué literales se han cumplido, que llegan a

caracterizar a un gobierno de corte neoliberal. Esto se realizara sin incluir ningun tipo de

juicio de valor, simplemente se quiere justificar por qué se considera a estos tres gobiernos

como neoliberales.

Gobierno de Lenin Moreno Garcés (2017-2021).

En primer lugar, y una de las mas importantes acciones que reflejan una politica
neoliberal, es el acuerdo que firmo con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Existen

autores gque consideran que las instituciones como el FMI inducen a los paises en vias de

desarrollo a adoptar medidas neoliberales (Chang, 2007). Una vez que el gobierno firmé este

acuerdo con el FMI, se tuvo que seguir al pie de la letra las recetas recomendadas por dicha

institucion.
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Fue asi que el 3 de octubre de 2019, mediante el Decreto 883, el Presidente de aquel
entonces elimind los subsidios a los combustibles. Después del Paro Nacional, que tuvo lugar
ese mismo mes, y de varias negociaciones entre el gobierno y el movimiento indigena, se
derogo dicho decreto. Sin embargo, el desenlace de este acontecimiento terminé con la

liberalizacion de los precios de ciertos combustibles (EI Comercio, 2020).

Otra accién que encaja en la definicién de neoliberal, es la reduccion del Estado. El
gobierno de Moreno inicié su administracién con 40 ministerios. Luego los redujo a 27y,
posteriormente, a 20 (EI Comercio, 2018). Asimismo, Moreno empezé con 130 entidades de

la Funcion Ejecutiva y entregd 101 instituciones al siguiente gobierno. (ElI Comercio, 2021).

En adicion a estas politicas, el gobierno de Lenin Moreno, por iniciativa originada
desde el ejecutivo, expidio la Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de
Inversiones, Generacion de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal. Esta ley promovia
ampliamente la inversion extranjera, otorgando exenciones tributarias como la exoneracion al
impuesto a la renta hasta por veinte afios y la exoneracion al impuesto a la salida de divisas.
Este ultimo incentivo también refuerza la idea de que se trataba de un gobierno neoliberal, ya

que se abandond el proteccionismo que se habia mantenido hasta la fecha.

Finalmente, esta la imposicion de impuestos regresivos que se aplicaron durante esta
administracion. Mediante el Decreto 1240, Lenin Moreno, en conjunto con el Ministro de
Finanzas, Mauricio Pozo, el Ministro de Produccion, lvan Ontaneda y la directora del SR,
Marisol Andrade, se aplicé el impuesto del 2% sobre sobre los ingresos brutos, no sobre la

renta —como se acostumbraba a hacer— (Decreto Ejecutivo No. 1240, 2021).

Gobierno de Guillermo Lasso (2021-2023).

La gestion de este gobierno no fue muy distinta. El presidente Guillermo Lasso firmo
el Decreto Ejecutivo 327 con el que derogoé el Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) para el
sector de importacion de los combustibles, los biocombustibles y el gas natural; reforzando
asi la premisa de la liberalizacion del comercio. «La reduccion del ISD ocurre luego que el
Gobierno ecuatoriano autorizo el 20 de septiembre de 2020 la libre importacion de
combustibles para el sector privado, una actividad que antes estaba reservada para el Estado,
a través de la petrolera estatal Petroecuador» (PRIMICIAS, 2022).
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Otra accién que este gobierno tomd, que es propia de las politicas neoliberales, fue la
firma del Tratado de Libre Comercio con China. Esto demostré gran apertura al comercio
externo y debilitamiento, una vez mas, del proteccionismo (Noticias Ministerio de
Produccién Comercio Exterior Inversiones y Pesca, 2023). Ademas, Lasso impuso la
eliminacion total del costo del flete en la base imponible para el célculo de los derechos
arancelarios. Esto significd que las importaciones pagarian menos aranceles e impuestos al
ingresar al pais, reforzando asi la liberalizacion comercial, otra premisa del neoliberalismo

(Ministerio de Produccion Comercio Exterior Inversiones y Pesca , 2021).

Tal como lo hizo el gobierno anterior, Lasso también buscé incentivar la inversion
externa, mediante el Decreto-Ley Organica Reformatoria para la Atraccion de Inversiones
para el Desarrollo Productivo. En este decreto, que posteriormente fue declarado

inconstitucional, Lasso propuso lo siguiente:

e Exoneracion del Impuesto a la Renta (IR) por 10 afios. 15 afios para los sectores
fronterizos.

e Una vez finalizado el periodo de exoneracion de IR, se podré acceder a una reduccion
de 10 puntos porcentuales en este impuesto, por el tiempo que reste la vigencia de la
autorizacion de la Zona Franca o ZEDE.

e Exencion de tributos al comercio exterior, excepto las tasas por servicios aduaneros
para importaciones de insumos, bienes de capital y materias primas destinadas a la
Zona Franca o ZEDE.

e Impuesto al Valor Agregado (IVA) con tarifa 0 % para la adquisicion de insumos,
materias primas y bienes de capital importados, que se destinen exclusivamente a la
zona autorizada.

e Exoneracion del Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) en importaciones de bienes y
servicios relacionados con la actividad autorizada.

e Las ZEDES y zonas francas, con una vigencia de 20 afios, se instalaran en areas
geograficas delimitadas, previo a la autorizacion del Comité Estratégico de
Promocion y Atraccién de Inversiones (CEPAI). A los administradores de las zonas
se dispone una inversién minima, durante los primeros cinco afios, de 100 mil
ddlares; y para los operadores no habrd monto minimo de inversion. (Secretaria

General de Comunicacién de la Presidencia, 2023)

Otra politica de corte neoliberal que implant6 el gobierno de Lasso fue la reforma

tributaria de 2021. Se considera neoliberal porque buscé la implementacion de un impuesto
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indirecto, como lo es el IVA. La reforma gravo con el 12 % de IVA a los espectaculos
publicos y a los servicios médicos veterinarios, entre otras cosas. Ademas, Lasso pretendia
los negocios populares pagasen un Impuesto a la Renta Unico de USD 60 al afio, que fue
considerado inconstitucional por no ser progresivo (Primicias, 2023). En cuanto a reduccién
estatal, Lasso también disminuyé USD 147,7 millones a los presupuestos de los Municipios y
GADS. Este gobierno recorto las asignaciones en los presupuestos de los 221 municipios
(Tapia, PRIMICIAS, 2023).

Gobierno de Daniel Noboa (2023-2025).

Una de las mas significantes medidas que el gobierno de Daniel Noboa aplicd — de la
que se puede inferir una tendencia neoliberal — fue el aumento del IVA del 12 % al 15 %;
misma decision que fue tomada dentro de un estado de excepcion. En este aumento se
incluyo6 a los combustibles. Como se ha mencionado, el aumento de los impuestos indirectos

es una de las premisas del neoliberalismo, sobre todo cuando se trata del IVA.

A esto se le suman los recortes presupuestarios a universidades publicas para el 2024
en 3 millones respecto del 2023 (Primicias, 2024). Ademas, se recorté el presupuesto en un
60 % respecto del afio anterior a la Secretaria de Gestion de Riesgos. (Primicias, 2024).
Noboa desvinculd a 990 funcionarios que mantenian contratos ocasionales con el Gobierno
Nacional y con el IESS (La Hora, 2024). Estas practicas que se basan en la estricta disciplina

fiscal y en la reduccion del Estado, también son propias de una politica neoliberal.

Otra politica aplicada por este gobierno que puede considerarse neoliberal, es la
expedicion de la Ley Organica de Eficiencia Econdmica y Generacion de Empleo en la que
se plasman incentivos para la inversion extranjera directa e inversiones privadas en general y

la potencializacion de zonas francas.

Finalmente, este gobierno también ha tenido un acercamiento claro con el Fondo
Monetario, llegando a al acuerdo para recibir un nuevo crédito por USD 4.000 millones
(Primicias, 2024). Como se explicé anteriormente, esta institucion financiera se ha convertido
en una herramienta para imponer agendas neoliberales en los paises en desarrollo (Chang,
2007).



El neoliberalismo y los derechos humanos

Una vez que se ha justificado la razon por la que se considera neoliberales a los
gobiernos de Lenin Moreno, Guillermo Lasso y Daniel Noboa, es momento de cuestionarse
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por qué se ha elegido «el retorno al neoliberalismo en Ecuador» como punto de partida para

analizar las violaciones a los derechos humanos de segunda generacion que han ocurrido en

este pais. ¢Qué tiene el neoliberalismo que lleva a los Estados a vulnerar derechos sociales?

La respuesta tiene que ver con la «justiciabilidad de los derechos». Los derechos
tienen un costo (Holmes & Sunstein, 2011). Por ejemplo, garantizar el derecho a la salud
implica que un gobierno tiene que gastar presupuesto en médicos, personal de enfermeria,
medicina, infraestructura, insumos y muchisimas otras cosas mas. Para que las personas

puedan gozar de tal derecho, existe un gobierno que asigna un presupuesto a la garantia de

este derecho. Detras de cada derecho, hay un gasto.

La garantia de un derecho es directamente proporcional a cuanto se invierte en el
mismo. Los derechos econdmicos, sociales y culturales, cuestan dinero. Sin embargo, la
satisfaccion de un derecho puede llegar a limitarse por la disponibilidad de recursos con los
que un Estado cuenta. ;De qué depende la cantidad de recursos con los que cuenta un

Estado? «La disponibilidad de recursos va a depender, en términos generales, del nivel de

recaudacion» (Delgado Selley, 2006). Esto se cumple para el Ecuador como se muestra en la

tabla a continuacion:

*Cifras en millones de délares

Tabla N.1

DETALLE CODIFICADO
31/12/2023
IMPUESTOS 16.010,27
TASAS Y CONTRIBUCIONES 2.110,13
VENTAS DEBIENES Y SERVIFIOS DE INGRESOS OPERATIVOS DE 135.63

ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO 7
RENTAS DE INVERSIONES Y MULTAS 600,29
TRANSFERENCIAS O DONACIONES CORRIENTES 999,60
OTROS INGRESDOS 109,24
TOTAL INGRESOS CORRIENTES 19.965,15
VENTA DE ACTIVOS NO FINANCIEROS 152,55
RECUPERACION DE INVERSIONES Y DE RECURSOS PUBLICOS 25,11
TRANSFERENCIAS O DONACIONES DE CAPITAL E INVERSION 3.582,66
TOTAL INGRESOS DE CAPITAL 3.760,32
FINANCIAMIENTO PUBLICO 5.601,27

SALDOS DISPONIBLES
CUENTAS PENDIENTES POR COBRAR

3.088,32
279,67

TOTAL INGRESOS DE FINANCIAMIENTO

8.969,26

TOTAL INGRESOS PROFORMA PGE

32.694,73

Fuente: e-SIGEF —Ministerio de Economia y Finanzas.

Elaboracion: Subsecretaria de Presupuesto/Direccion Nacional de Consistencia Presupuestaria
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Se puede apreciar que la mitad del total de los ingresos proviene solamente de
impuestos. Por esta misma razon es que en esta investigacion se los esta analizando, porque
el Ecuador es un pais tributo-dependiente. ;Y quién est& a cargo de recaudacion de estos
impuestos? La funcion ejecutiva, principalmente; asi lo manda la Constitucion ecuatoriana en
el articulo 301: «Sélo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la

Asamblea Nacional se podré establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos».

En resumidas cuentas, el Presidente es el encargado la politica tributaria que va a
determinar el nivel de recaudacion, que a su vez influenciara sobre cuanto se gastaré por
concepto de garantia de derechos. Entonces es acertada la afirmacion de Holmes y Sustein
cuando argumentan «dime cudntos impuestos te cobran, (y cdmo se gastan) y te diré qué

derechos tienes» (Holmes & Sunstein, 2011).

Gréfico N.1
PRESIDENTE Es responsable de
(En qué se gasta?
A
y 50% financiacion
Rese1:va de ley sobre PGE son
impuestos impuestos __
(Art. 301 Constitucion) v
i GARANTIA DE
_
Ingresos Gasto publico DERECHOS

( Cuanto se gasta? DESC

Politica de
recaudacion

¢/ Cuanto se recauda?

¢Coémo se recauda?

Elaboracion: Propia
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Realizada la sintesis en un gréfico de lo que se ha explicado hasta el momento, es
importante hablar de los «cdmox»: ¢cdmo se recauda? y ;cOMo se gasta? Esto lo van a
determinar los modelos politico-econdmicos que guian el actuar del gobierno. En este punto,
se instala en la mesa del debate el neoliberalismo. Este va a determinar cuanto se recauda, de

quién se recauda y en qué se gasta lo recaudado.

Es pertinente empezar por el analisis de la recaudacion. Es tipico de gobiernos
neoliberales la reduccién de impuestos sobre el capital y el aumento de los impuestos sobre el
consumo (Gutiérrez Rivas, 2006). Esto sin duda ha ocurrido en Ecuador. Mediante multiples
incentivos materializados en la Ley de Fomento Productivo, Ley Reformatoria para la
Equidad Tributaria del Ecuador, Ley de Inversiones y Ley de Eficiencia Econémica, se ha
reducido de manera significativa el impuesto a la renta a las empresas privadas. Mientras

tanto, se han incrementado los impuestos al consumo, con el alza del IVA al 15 %.

El neoliberalismo también afecta el gasto pablico. ¢De qué manera? «La politica
neoliberal repercute en el gasto publico en el momento en que reduce prestaciones en salud,
vivienda o educacion, y destina esos recursos hacia otros &mbitos que otorguen beneficios al
mercado» (Gutiérrez Rivas, 2006). Esto también se ajusta a la realidad ecuatoriana, cuando se
analiza la significable reduccion del gasto publico en estos rubros durante los Gltimos

periodos de gobierno.

En esta investigacion no se busca satanizar al neoliberalismo. El neoliberalismo es lo
que es. Tampoco se pretende caer en ideas maniqueas que lo definan como «bueno» o
«malo». Sino que se pretende estudiarlo con otra luz, desde la perspectiva de la justiciabilidad
de los derechos humanos. Bajo este lente se puede afirmar que el neoliberalismo, debido a
sus caracteristicas intrinsecas, puede llegar a vulnerar derechos. Sin embargo, el
neoliberalismo no actda como una fuerza independiente, sino que es adoptado por los
gobiernos como modelo de crecimiento econdmico y se materializa en politicas puntuales.
Por eso la responsabilidad recae sobre el Estado y sobre quienes lo administran. Cuando
existe vulneracion de derechos, no se puede culpar al «neoliberalismo», sino que se debe

regresar la mirada al Estado, como sujeto pasivo de derechos.

El marco temporal de esta investigacidn esta determinado por el «retorno al
neoliberalismo». Es importante recalcar que no se cree, bajo ninguna circunstancia, que no se

han vulnerado derechos sociales, econdmicos y culturales en otros periodos de gobierno.
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Pero, si se cree que se es mucho mas propenso a vulnerar de los DESC si se cuenta con un

modelo de gobierno neoliberal, debido a las mismas premisas que lo definen.

Cuando un gobierno, sometido a un modelo neoliberal, implementa politicas fiscales,
lo que se espera es una recaudacion de impuestos de manera regresiva, condonacion e
incentivos para el sector privado; y al mismo tiempo, reduccion de gasto publico, austeridad
fiscal y cumplimiento estricto de la deuda externa. Todo esto puede devengar en la

vulneracion de los DESC.
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Capitulo 2: Las Politicas Fiscales que Vulneraron Derechos Humanos de Segunda

Generacion en Ecuador y Sus Repercusiones

Politicas y leyes que vulneraron DESC

En esta seccidn, se identificaran leyes que pudieron devengar en la violacién de
los derechos econdmicos, sociales y culturales. Se resumira los incentivos y
beneficios tributarios que estas leyes contienen, de tal modo que pueda facilitar su

analisis.

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

Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal.

Tabla N.2

Art. Beneficios tributarios

9 | Remision para los contribuyentes pertenecientes al Régimen Impositivo Simplificado
RISE.

10 | Remision de la totalidad (100%) de los intereses y recargos derivados de las

obligaciones aduaneras.

11 | Remision de intereses de impuestos vehiculares, asi como de recargos y multas

derivados de la matriculacion vehicular e infracciones de transito.

12 | Reduccion de intereses, multas y recargos para obligaciones patronales con el Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social.

18 | Remision del 100% de intereses, multas y recargos derivados de obligaciones
pendientes de pago por servicios basicos que proporcionan las empresas de la Funcién

Ejecutiva.
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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 institucion publica.

20

Remision 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

Remision del 100% de intereses, multas, costas procesales de procedimientos de
gjecucion coactiva y demas recargos derivados del saldo de las obligaciones, cuya
administracion y recaudacion le corresponde a la Superintendencia de Compaiiias,

Valores y Seguros

23

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

25

Fuente: Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccién de Inversiones, Generacion de Empleo, y

Remision de los intereses generados por efecto de la determinacién 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 Canar.

Estabilidad y Equilibrio Fiscal

Elaboracion: Propia

El Servicio de Rentas Internas (SRI), mediante el Boletin de Prensa, anuncio que
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mediante las medidas, mencionadas anteriormente, se logro recaudar USD 1.268 millones por

concepto de Remision Tributaria del 100 % de intereses, multas y recargos (Servicio de
Rentas Internas, 2019). La deuda total se encontraba en USD 4.500 millones. Es decir, se

llegd a condonar aproximadamente USD 3.232 millones. Este es el dinero que se pudo

invertir en derechos como: educacion, salud, seguridad social, etc.



Tabla N.3
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Incentivos Tributarios

Impuesto Afios de Sectores Ubicacion Observacion
Exoneracion
IR 12 Priorizados Fuera de zona
urbana de UIO/GYE
IR 8 Priorizados Zona urbana
UIO/GYE
IR 15 Industrias Basicas Todo el pais
IR 20 Industrias Bésicas Frontera
IR 15 Industrial, Frontera
agroindustrial y agro
asociativos
IR 15 Priorizados Manabi y
Esmeraldas
IR 20 Turismo Manabi y
Esmeraldas
IR 10 Industrial, logistica, Dentro de ZEDE 10 afos
turismo y adicionales de
tecnologia/innovacion IR al 15%
ISD Vigencia Todos los sectores Todo el pais Para gozar de

contrato de este incentivo

inversion s necesaria la
firma de un
contrato de
inversion con el
Estado

ecuatoriano

*IR: Impuesto a la Renta

*ISD: Impuesto a la Salida de Divisas

Fuente: Ley Orgénica para el Fomento Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacion de Empleo, y
Estabilidad y Equilibrio Fiscal
Elaboracion: Propia
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Dentro de estos incentivos, lo que llama la atencion son los afios de exoneracion para
el impuesto a la renta. Una empresa puede dejar de pagar este impuesto por 20 afios. No se
necesita un calculo matematico para pensar en cuanto puede afectar esto a un pais. Sobre
todo, cuando se trata uno cuyo principal ingreso son los impuestos. Como se mencion6

anteriormente, el 50 % del PGE esté financiado por impuestos.

Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador.

Tabla N.4
Art. 159, numeral 3 Exoneracion ISD pago intereses
Art. 159, numeral 2 Exoneracion ISD pago con tarjetas
Art. 159, numeral 5 Exoneracion ISD dividendos

Fuente: Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador

Elaboracion: Propia

Las repercusiones de estas exoneraciones al impuesto a la salida de divisas se explicaran mas

adelante mediante un analisis de recaudacion por afio.

Decreto Ejecutivo 327.

El 17 enero de 2022, el Presidente Guillermo Lasso decreto el 0 % la tarifa del 1ISD
sobre las importaciones de combustibles derivados de hidrocarburos, biocombustibles y gas
natural. De acuerdo con el mismo SRI, la recaudacion de ese tributo representé USD 1.212
millones el afio anterior a la medida (PRIMICIAS, 2022).
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Eliminacion total del costo del flete en la base imponible para el calculo de los

derechos arancelarios.

Esta medida entr6 en vigencia el 29 de noviembre de 2021 en el gobierno de
Guillermo Lasso. Sin embargo, y en vista de que contrariaba los reglamentos de la CAN,
termino suspendida a partir del 1 de enero de 2024. Aun asi, existieron varios importadores
que se beneficiaron de la medida, conforme lo declaré Miguel Angel Gonzalez, presidente de
la Camara de Comercio de Guayaquil (CCG) (Angulo, 2022).

Ley Organica de Eficiencia Economica y Generacion de Empleo.

Tabla N.5

Reformas a la Ley de Régimen Tributario Interno

Beneficiario Incentivo

Exencion del impuesto a la renta del 0% durante los primeros 5 afios desde la

) declaratoria.
Usuarios de Zonas o . )
Tarifa fija del 15% después de los primeros 5 afios.

Francas Aplicable a nuevas inversiones para sociedades existentes después de la
emision de la ley.
Exencion del impuesto a la renta por 10 afios para nuevas inversiones
Inversiones en Energias enfocadas en energias renovables no convencionales, produccion,
Renovables y Gas Natural industrializacion, transporte, abastecimiento y comercializacion de gas

natural o hidrégeno verde.

) ) Exencion del impuesto a la renta por 7 afios para nuevas inversiones turisticas
Inversiones en Turismo o .
que cumplan con requisitos especificos.

Los sujetos pasivos
calificados como usuarios ) ) )
) Transferencias e Importaciones con Tarifa Cero
operadores o0 usuarios de

Zonas Francas
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En situaciones donde el alojamiento para turistas extranjeros se adquiera
mediante operadoras de turismo receptivo o agencias duales:
Los establecimientos de alojamiento pueden diferenciar la operacion del
alojamiento turistico en los comprobantes de venta emitidos a estas
Los servicios prestados operadoras.
por establecimientos de  Tienen la facultad de aplicar una tarifa del 0% de impuesto al valor agregado
alojamiento turistico a (IVA) exclusivamente al alojamiento que esta exento de I\VVA para turistas
turistas extranjeros extranjeros, ya sea directamente o a través de operadoras de turismo o
agencias duales debidamente establecidas.
Tienen derecho a crédito tributario por los montos que no puedan compensar
debido a compras sujetas al IVA que estén directamente relacionadas con el

alojamiento de turistas extranjeros.

Las personas naturales y sociedades tienen derecho a la devolucién del IVA
Proyectos inmobiliarios ~ pagado en adquisiciones locales o importaciones de bienes y servicios para la

construccion de proyectos inmobiliarios

Servicios de renting, Las personas naturales y sociedades tienen derecho a que se les reintegre el
arrendamiento mercantil  1\VVA pagado por la renta de vehiculos eléctricos o de otras tecnologias de cero

0 leasing emisiones para servicios de transporte.

Fuente: Ley Organica de Eficiencia Econdmica y Generacion de Empleo

Elaboracion: Propia

Tabla N.6

Reformas al Cédigo Tributario

Beneficiario Incentivo

Contribuyentes Los sujetos pasivos podrén acceder a una remision del 75% de intereses y
multas, sin que se generen recargos, siempre que realice el pago de la totalidad
de la obligacion determinada dentro de los siete (7) dias siguientes contados a

partir de la notificacion del acto determinativo.

Fuente: Ley Orgéanica de Eficiencia Econdmica y Generacién de Empleo

Elaboracion: Propia

Como se puede evidenciar en estos cuadros resumen, se otorgaron beneficios e

incentivos tributarios de manera significativa. Se volvio a aplicar una remision tributaria muy
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parecida a la que se aplicé con la Ley de Fomento Productivo y se otorgaron exoneraciones

de impuesto a la renta que alcanzan los 10 afios exencion.

Tabla N.7

Reformas al Codigo Organico de La Produccion, Comercio e Inversiones

Beneficiario

Incentivo

Usuarios Operadores y
Usuarios de Zonas

Francas

0% de Impuesto a la Renta por los primeros 5 afios desde la declaratoria.
Posteriormente, tarifa fija del 15% para el Impuesto a la Renta.
Exoneracion de impuesto al valor agregado, impuesto a la salida de divisas y
otros tributos al comercio exterior.
Posibilidad de exoneracion de impuestos provinciales y municipales.
Devolucion del IVA en compras de materias primas, insumos y bienes en el
territorio nacional. Los
rendimientos o dividendos generados por acciones/participaciones de usuarios
operadores 0 usuarios estan exentos del Impuesto a la Renta para los

accionistas.

Zonas Francas

Estan exentas del pago de todos los tributos al comercio exterior, las
importaciones  de  insumos, bienes de capital y  materias
primas efectuadas por los usuarios operadores Yy usuarios de
las Zonas Francas, siempre que tales bienes sean destinados
exclusivamente a la zona autorizada o utilizados en algunos

de los procesos productivos desarrollados.

Fuente: Ley Organica de Eficiencia Econdmica y Generacion de Empleo

Elaboracion: Propia
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Repercusiones

Gasto tributario.

El Servicio de Rentas Internas realiza un estudio anual en el que se mide el impacto
monetario de la politica de incentivos y beneficios tributarios. Esto se denomina «gasto
tributario», y el SRI lo define como «el sacrificio recaudatorio que hace el Estado en
desviaciones a la regla general de la norma tributaria que reducen la carga fiscal a

determinados contribuyentes» (Servicio de Rentas Internas, 2022).

Tabla N.8

Gasto Tributario

Afio Beneficio  Incentivo Total PIB
2014 2.743,22 941,57 3.684,79 3,7%
2015 2.971,47 984,90 3.956,37 3,9%
2016 2.910,59 975,69 3.886,28 3,9%
2017 3.018,63 1.276,37 4.295,00 4,1%
2018 3.036,54 1.570,78  4.607,32 4,3%
2019 3.270,69 1.170,83  4.441,52 4,1%
2020 2.834,46 1.038,94 3.873,40 3,9%
2021 3.399,53 1.450,52 4.850,05 4,6%
2022 3.690,09 1.461,71 5.151,80 4,5%

Fuente: Manual de Gasto Tributario 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021, 2022.
Elaboracion: Propia
Nota: USD millones

Para estudiar el cuadro planteado, es necesario entender las definiciones que el mismo
SRI otorga a «beneficios» y a «incentivos». Ambos se consideran «medidas legales que
suponen la exoneracién o una disminucion del impuesto a pagar». Pero se diferencian en su
finalidad. Los «beneficios» tienen como objetivo «dispensar un trato mas favorable a
determinados contribuyentes (causas subjetivas) o consumos (causas objetivas) (Servicio de
Rentas Internas, 2022)». Ademas, basa su discriminacion positiva en «razones de interés
publico, equidad y justicia social». Los «incentivos», por otro lado, buscan «promover

determinados objetivos relacionados con politica productivas como inversiones, generacion
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de empleo estable y de calidad, priorizacion de la produccion nacional y determinados

consumos, contencion de precios finales, entre otros» (Servicio de Rentas Internas, 2022).

Si se quieren cifras concretas sobre cuanto el Estado deja de percibir por concepto de
incentivos y beneficios tributarios, se observa que en 2022 fueron USD 5.151,80 millones. A
manera de ejemplo, la construccién de 16 hospitales costo al Estado 339,22 millones de USD
en 2018 (El Comercio, 2018). ¢Cuantos centros de salud y hospitales se pudieron haber

construido con esos fondos?

Grafico N.2
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Elaboracion: Propia

Para apreciar los datos a modo de tendencia, se puede identificar que, a travées de los
afios, el gasto tributario aumenta. De hecho, es precisamente a partir de 2017, cuando se
regresa al neoliberalismo, que el gasto tributario aumenta. Esto quiere decir que cada vez ha
sido mayor el sacrificio presupuestario que el Estado realiza para otorgar incentivos y
beneficios. ¢Qué se sacrifica finalmente? La garantia de los derechos como salud, educacion,
cultura, trabajo, etc. Como se explico anteriormente, los derechos tienen un costo y este costo

se esta dejando de pagar a expensas de incentivos y beneficios tributarios.
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Existe un rubro que ha incrementado significativamente desde 2017. Se trata del gasto

tributario por concepto de exoneracion al impuesto a la salida de divisas. Este es un incentivo

cuyo alcance se ha extendido a varios sectores econémicos. La exencidn del pago de este

tributo le ha significado al Estado los valores que se muestran a continuacion:

Tabla.9 Grafico N.3
Gasto Tributario ISD 240
220
Afio USD millones 200
2014 6,49 180
2015 6,51 10
2016 22,79 -
120
2017 135,78
100
2018 168,16 dp
2019 223,33 60
2020 176,76 9
2021 233,02 “
0
2022 217,42 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: Manual de Gasto Tributario 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020, 2021, 2022.

Elaboracion: Propia

Solamente este incentivo, que ha superado los 230 USD millones de dolares, equivale

a la construccién de mas 46 escuelas, tomando en cuenta que son 5 USD millones lo que se

gastd en promedio por escuela en 2018 (EI Comercio, 2018).

Derechos vulnerados.

Derecho a la Educacién y a la Salud. Dentro de las disposiciones transitorias de la

Constitucién del 2008 se determind que, progresivamente, se aumentaria el presupuesto

correspondiente a educacion y salud de la siguiente manera:
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Decimoctava: Educacion.- Incrementos anuales de, al menos, el cero punto cinco por
ciento del Producto Interno Bruto hasta alcanzar un minimo del seis por ciento del

Producto Interno Bruto. (Constitucién de la Republica del Ecuador , 2008)

Vigesimosegunda: Salud.- Se incrementara cada afio en un porcentaje no inferior al
cero punto cinco por ciento del Producto Interior Bruto, hasta alcanzar al menos el

cuatro por ciento. (Constitucion de la Republica del Ecuador , 2008)

Hasta el dia de hoy no se ha cumplido con dicha disposicion constitucional, como lo muestra

el siguiente cuadro:

Grafico N.4
Salud @ Educacion
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas
Elaboracion: Evelyn Tapia/PRIMICIAS



39

Derecho a la Seguridad Social. Con corte a enero de 2024 la deuda publica asciende

a mas de 13.247.446,37 USD, como lo muestra el recuadro a continuacion:

Tabla N.10

Indicador de la Deuda Publica y Otras Obligaciones del Sector Publico No Financiero y

Seguridad Social

Dreuda Piblica Interna
Treulo de Dreuda Interna {(fuera del SPNF)
Trulos de Deuda Interna Sector Privado™
Subtotal Tulos de Deuda Pablica
Préstameo Banco Central del Ecuader BCE
Préstameo Banco de Dresarrollo del Ecuador BDE**
Préstamos Banco de Dresarrollo del Ecuador BDE***
Subtotal Préstamos de Deuda Fidblica
Convenio BCE

EMNERCH

1,228,281 97
1,211,420.60
2,439,702 .57

61,362 93
1,700,653.52
1,762,016.44
2,987,604_39

Conwvenio CFN B1,228.40
Sub I Co» ] de Deuda Priabllica A068,903 TFO
Obligaciones No Pagadas y Registradas en los Presupuestos Clausurados 1,407,137 08
Subuotal Oblizackornes No Fagadas vy Reglkrradas en os Pr o r 1,407,137 .08
Goblernos Autdnomos Descentralzados
Sector Pdblico Financiero 1,356,573.48
Sector Privado Financiero 4,423 _ 46
Sector Privado No Financiero 807639

nos Auténomos Dezscentrallzados 1,369,078.33
Empresas Piibllcas Eps
Sector Pdblico Financiero 197,.396.47
Sector Privado Financiero 22647
Sector Privado Ne Financiero B,408.72
Subnotal Empresas Fablicas 206,031 .66
Subtntal de Instituclones Pibllcas 1,575,109 99

Indicador de la Deuda Piblica y Otras Obligaciones del Sector Piblico No Financiero y
Seguridad Social
ENERO

Czrtzs de Crédito 252858.7921
Secratariz de Hidrocarburos 273,809,425

Total Deuda Interna 14,174.114.62

DEUDA PUBLICA TOTAL 60,922 085 89
PIB NOMINAL 121,710,377.00

Indicador Deuda / PIB 50.05%

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Boletin de Deuda Publica y otras obligaciones del SPNF y la
Seguridad Social / PIB

El gasto tributario de los ultimos cuatro afios hubiese sido suficiente para pagar esta
deuda que se tiene con el seguro social. Hoy por hoy, el sistema de seguridad social publico
corre un riesgo inmenso. Con el paso del tiempo, no solamente crece la deuda que se tiene
con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, sino que se le asigna un presupuesto cada

VeZ menor.

Para 2024, el IESS demandé del Estado una asignacion presupuestaria de USD
3.706,20 millones. Sin embargo, el Estado solamente incluyo6 en el PGE un valor de USD
2.218,73 millones, es decir USD 1.408 millones menos (Instituto Ecuatoriano de Salud

Social, Consejo Directivo, 2024).
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Como consecuencia de la crisis que vive el sistema de pensiones, el IESS se vio
forzado a realizar cortes por concepto de gasto en personal, llegandose a vulnerar el derecho
al trabajo de varios empleados publicos. Finalizando el 2023, se decidi6 desvincular a més
de 500 trabajadores (PRIMICIAS, 2024). Con el transcurso del tiempo, es menor la cantidad

de empleados dentro de esta institucion, como lo demuestra el cuadro a continuacion:

Gréafico N.5

Numero de empleados
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Fuente: IESS
Elaboracion: Daniela Castillo/PRIMICIAS

El descuido de este derecho tan valioso también devengd en la vulneracion del
derecho humano a la salud, porgque con paupérrimos presupuestos, no se logro abastecer de
los medicamentos necesarios para tratar a los asegurados. Con corte al 15 de noviembre de
2023, la disponibilidad de medicamentos alcanzo a suplir unicamente el 71 % para hospitales
y centros de salud (PRIMICIAS, 2023).

Derecho a la Cultura. La disminucidn del gasto publico en cultura es preocupante.
Es importante saber que el gasto en cultura comprende «museos, bibliotecas, archivos e
instituciones como la Casa de la Cultura Ecuatoriana y sus 24 nicleos provinciales, el
Instituto Nacional de Patrimonio Cultural (INPC), el Instituto de Fomento a las Artes y la
Creatividad (IFCI) y la Casa de Montalvo» (ElI Comercio, 2021). La grafica muestra la

evolucidn del gasto publico en cultura:
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Por otro lado, si se estudia la evolucidn del gasto destinado al Ministerio de cultura, se

encuentra lo siguiente:

Tabla N.11

Presupuesto Ministerio de Cultura (en US$ millones)

Corriente % total Inversicn % total Total Variacion (%)

2015 22.25 4% 31.72 50%  53.97

2016 22.40 41% 32.71 59 % 55.11 2%
2017 22.40 41% 32.71 59 % 55.11 0%
2018 387 T7% .21 23% 49.38 -10%
2019 21.59 83% 446 17 % 26.05 -47 %
2020 14,63 83% 3.07 17 % 17.70 -32%
20 16.51 B8 % 2.22 12% 18.72 6%

Fuente: Ministerio de Cultura, 2021

Elaboracion: Tomado del articulo de investigacion Pandemia y renovacion politica: Ejes cartesianos de la

cultura en Ecuador en 2021 del texto Observar la Cultura: Estructuras, crisis y pandemia, por P. Cardoso, 2022.

UArtes Ediciones.

Es muy dificil llegar a desarrollar politica publica que apoye e incentive la cultura

como derecho humano si se cuenta con una significativa disminucion de gasto publico para

esta institucion. Este ha sido un derecho olvidado por varios gobiernos.
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Conclusiones

Existe un vinculo entre politica fiscal y derechos humanos. La manera en que se
planifica el Estado depende mucho de voluntades politicas que se encuentran sometidas a una
ideologia. Cuando esta ideologia resulta ser neoliberal, inmediatamente se debe prestar
especial atencion a la justiciabilidad de los derechos humanos, sobre todo de los derechos
sociales, econdmicos y culturales. Esto debido a que el neoliberalismo, por su definicion,
comprendera una reduccién del Estado y del gasto publico e incentivos tributarios al sector

privado.

Un Estado fuerte ofrece mayor garantia de derechos que un Estado desmantelado.
Mientras mas inversion pablica exista, mas derechos de segunda generacion seran
garantizados. Pretender disminuir los fondos publicos destinados a salud, educacion,
seguridad social, trabajo, cultura y bienestar social es una automatica violacion a los DESC.
Sin embargo, no solamente los recortes presupuestarios vulneran derechos de segunda
generacion. La violacion de los DESC se puede dar en dos momentos: al momento de asignar
presupuesto, y al momento de recaudar impuestos. Al momento de aplicar una politica
tributaria de incentivos excesivos, se puede estar sacrificando la garantia de derechos, ya que

el Presupuesto General del Estado termina afectandose.

Debe pensarse que incentivos tributarios, remisiones y condonaciones de deudas,
pueden afectar de manera negativa al presupuesto de un Estado, sobre todo en un pais tan
tributo-dependiente como Ecuador. El Estado deja de percibir significativos ingresos con los
que podria realizar inversion pablica, pudiendo causar que se vulneren valiosisimos derechos
humanos de la poblacion como la salud, la educacion y la seguridad social. Si a esto se le
suma el recorte del gasto social, el Estado se podria convertir en el responsable directo de que
esa escuelita que tanto hacia falta, no se haya construido; de que esas pensiones jubilares no

hayan llegado a tiempo; o, de que esas medicinas no se hayan entregado.

Cabe cuestionarse y cuestionar al Ejecutivo la razon por la cual si se ha planteado realizar un
andlisis de factibilidad financiera al momento de enfrentarse a una ley en la que buscaba un
alza de salarios para los maestros; y no se ha planteado un andlisis de este tipo al momento de
condonar impuestos y otorgar incentivos al sector privado. No se ha plantado este mismo
analisis respecto de leyes tan importantes como la Ley de Fomento Productivo, o la Ley de

Amnistia Tributaria.
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Los gobiernos neoliberales han permitido, a través de sus leyes, que una empresa
dejase de pagar impuesto a la renta hasta por veinte afios, perdiendo financiamiento para
garantizar derechos. Se han sobrepuesto los intereses de un grupo reducido de personas frente
a la necesidad de toda una poblacién. A través de los incentivos enunciados en esta
investigacion, los gobiernos han quedado expuestos respecto de sus prioridades. Se ha
preferido tener un gasto tributario de mas 5.000 millones de USD por concepto de beneficios

e incentivos tributarios, mientras los hospitales y las escuelas se encontraban desabastecidos.

Del 2016 al 2022 se ha multiplicado por nueve el gasto tributario por concepto de
exoneraciones al Impuesto a la Salida de Divisas. En 2016 el gasto tributario por ISD era de
USD 22,79 millones, y en 2022 este gasto aumentd a USD 217,42 millones. Todo esto

mientras, afio tras afio, se le restaba presupuesto, por ejemplo, al Ministerio de Cultura.

Los gobiernos han preferido exonerar a empresas el pago de impuesto a la renta hasta
por 20 afios, mientras la deuda publica del IESS aumentaba y el sistema de pensiones
colapsaba. El neoliberalismo en este pais ha preferido condonar mas de 3.000 millones de
dolares a los contribuyentes, mientras reducia el Estado reduciendo presupuesto y

suprimiendo ministerios y secretarias.

Si bien es cierto que cada afio los ingresos del PGE flucttan, la garantia de los DESC
no puede limitarse a la insuficiencia del Estado. Como lo establecen los convenios
internacionales, el Estado debe garantizar los derechos hasta el maximo uso de sus recursos.
En momentos de crisis, el Estado debe priorizar sus gastos, siendo el primer gasto a

sacrificar, el gasto tributario; jamas el gasto en derechos.

Lo dijeron los expertos: «todos nuestros derechos dependen de los impuestos
recaudados por el gobierno» (Holmes & Sunstein, 2011). Los derechos que gozamos
requieren inversion de parte del Estado, y para lograr esta inversidn se necesita recaudacion.
Si se aplica una politica tributaria desmedida de incentivos al sector privado, no quedara nada

para el sector publico.

Es necesario que se aplique un enfoque de derechos humanos al momento de fijar el
PGE, de desarrollar politica tributaria y al momento de aplicar condonaciones y remisiones.
Este es un mandato constitucional que debe permear el desarrollo de toda politica fiscal,
volviéndose parte del manual. Los derechos humanos de segunda generacion estan en juego.
Los derechos tienen un costo, para asegurar que se cubra tal costo es necesario un

financiamiento, y para tal financiamiento se requiere una politica de recaudacion. Si se



sacrifica lo que se podria recaudar, con el fin de beneficiar a un grupo pequefio de la

sociedad, llegando a afectar el gasto publico, se estd vulnerando derechos.
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