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INTRODUCCION



El presente trabajo busca dar una vision general de el presupuesto, tanto en lo
referente a ingresos como a gastos, ya que es de vital importancia hacer una
revision de lo ocurrido en el pasado, y las medidas tendientes a mejorar y/o a
mantener politicas necesarias para mejorar en el futuro, mas aun cuando nos
desenvolvemos en un escenario economico que exige la implementacion de
una politica orientada hacia el saneamiento fiscal. Lo verdaderamente
importante de este trabajo es el determinar si el tema del presupuesto, tanto en
ingresos como en gastos, ha sido manejado como una herramienta que permita
la planificacion y/o la proyeccion, siempre apoyado por medidas que ayuden a

la obtencidn de los objetivos buscados.

El trabajo continuacion presentado, ha sido estructurado en cinco capitulos

especificos distribuidos de la siguiente manera:

En el primer capitulo se hace una revision de las principales teorias
economicas que fundamentan el accionar en lo referente al tema aqui
expuesto, diferenciando los tépicos centrales en los cuales se basa el manejo
de diferentes politicas, tanto monetaria como fiscal, tendientes al manejo
presupuestario y de las finanzas publicas en general. Luego se presenta un
andlisis de la realidad de las finanzas publicas en América Latina y su impacto
en la economia. Al final de este capitulo se hace una breve revision de los
aspectos mas relevantes, dentro de la década de estudio, en lo referente a las
finanzas publicas, asi como también de las medidas y consideraciones
tomadas para la elaboracion presupuestaria, por ultimo se presenta una vision
general de la implementacion de el nuevo esquema dolarizador en la economia

ecuatoriana.

El segundo capitulo se tratan tres temas claves para comprender la
problematica presupuestaria, en primer lugar se establece la incidencia de un
presupuesto en los diferentes campos de la economia, en una segunda parte
se establecen los principios (o0 técnicas) basicos en los cuales se deberia
sustentar un presupuesto en sus diferentes etapas, asi como también se
presentan ciertos indicadores que permiten establecer una vision mas

completa, en términos cuantitativos, de la gestion financiera, por ultimo se



presenta el marco legal ecuatoriano en el cual se sustenta el presupuesto,
basandose en los tres pilares fundamentales de este: La Constitucion Politica
de el Ecuador de 1998, Ley Organica de Administracion Financiera y Control,
Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal, para
de esta manera entender las fortalezas y falencias estructurales en el manejo

presupuestario.

En el tercer capitulo se realiza un analisis de el gasto publico, estableciendo la
importancia del mismo como instrumento de desarrollo y crecimiento
econdmico, luego se realiza un analisis de la distribucidén de el gasto dentro de
cada ciclo o periodo econdémico, para lo cual se ha dividido este analisis por
gobiernos para de esta manera tener una vision de las politicas imperantes en
cada uno de ellos, en segundo termino se analiza el desenvolvimiento de cada
uno de los sectores del gasto a lo largo de la década, permitiéndonos
establecer la tendencia seguida por los mismos a lo largo del tiempo, y mas
concretamente antes y después de la dolarizacion, apegandonos a los
principales indicadores, presentados en el capitulo segundo, se analiza la
representatividad del gasto, es decir el indicador Gasto / PIB, y seguidamente

el Gasto Per capita.

El cuarto capitulo presenta una estructura similar a la aplicada en el capitulo
tercero, es decir en primer termino se establece la importancia de los ingresos
y la consecucion de nuevas fuentes de los mismos para el sustento de la
dolarizacion, como segundo tépico se analiza el desenvolvimiento de los
mismos en cada gobierno, para luego analizar la tendencia de los sectores mas
representativos a lo largo del periodo de andlisis, en tercer lugar se realiza un
analisis de el indicador de Presién Tributaria, y seguidamente un analisis de la
realidad en lo referente a la explotacion de nuevas fuentes de ingreso, el
capitulo culmina con el analisis de la recaudacion tributaria en el Ecuador, y por
ultimo con un andlisis global, es decir de los Déficit o Superavit presentados en

el periodo de estudio.

Por ultimo presentamos, en el quinto capitulo, las conclusiones vy

recomendaciones a las que hemos llegado,



CAPITULO 1

Principales Teorias Econdmicas.



1.1 Punto de Vista Clasico.

Esta corriente del pensamiento nace con Adam Smith y su obra Wealth of
Nations en 1776, y se extiende hasta Jhon Stuart Mill, conocido como el ultimo

economista clasico, con su obra Principles of Political Economy en 1848.

Adam Smith, y los fisiocratas, diferenciaban entre un derecho natural y uno
positivo, al primero lo entendian como, “la mente de el Creador, inferida por la
raz6n humanal......... ", mientras que el segundo, opuesto al primero, era
considerado como inferior e implementado por el hombre. De esta manera el
derecho natural implica una restriccion de las funciones del gobierno. Para
Smith existe el orden natural en la economia, y toda intervencién

gubernamental simplemente es innecesaria e indeseable.

Smith consideraba a el hombre actuando bajo la caracteristica de la naturaleza
humana del egoismo, y creia que este egoismo era simplemente sofocado por
la competencia perfecta presente en la economia, ya que los monopolios eran

fruto de la intervencién estatal en la misma®.

Uno de los representantes mas importantes de esta escuela de pensamiento
fue Ricardo, quien centro su estudio en la denominada teoria cuantitativa del
dinero y al aportar sus nuevas ideas transformo a esta teoria en una teoria
ricardiana del dinero. Ricardo afirmaba que los desajustes producidos por el

aumento o disminucidon de los precios se regulaban por los cambios en la

cantidad de dinero. La definicion del dinero ricardiana nos dice que este es un

! EKELUND Robert B. Jr, HEBERT Robert F, Historia de la Teoria Econdmica y de su Método, tercera
edicion, 1992, Pag. 107 .

2 EKELUND Robert B. Jr, HEBERT Robert F, Historia de la Teoria Econdmica y de su Método, tercera
edicion, 1992, P4g. 105 - 128.



mero regulador del valor, y su visibn muy restrictiva del crédito se ve reflejada
en el hecho de que no considero a los cheques como instrumento de
circulacioén, sino como medio para ahorrar el costo del uso del dinero, en tal

virtud los cheques no podian afectar a los precios.

Ricardo sostenia que en la economia existe una dindmica de equilibrio, y que
por lo tanto no se pueden dar desequilibrios permanentes, ya que estos seran
absorbidos por el ajuste de precios, la movilidad de los factores de produccién,

y por los ajustes de la produccion.

Sin embargo en la teoria clasica también se dio importancia a los desajustes en
el corto plazo principalmente explicados por la conocida LEY DE SAY, en honor
de Juan Bautista Say, quien fuese lider de la escuela francesa, en la cual se
sostiene que dado que los productos se intercambian por productos, no puede
existir desequilibrios entre la oferta y la demanda, en este sentido sostenia que
los productores una ves realizada la produccion de los bienes su siguiente
preocupacion era la de deshacerse de estos bienes a cambio de dinero, y para
que este dinero no permanezca “ocioso” lo que buscaba era el deshacerse del
mismo por medio de la compra de otros bienes, en tal virtud la formacién de un
producto crea un gasto y una demanda de otros productos, es decir que el
dinero solo cumple un papel como medio de intercambio, pero en la realidad lo

gue nos damos cuenta es que hemos pagado unos productos con otros, en
otras palabras el dinero es un simple velo de los intercambios reales, ya que la
contrapartida de la oferta de bienes no es una demanda de dinero, sino la
demanda de otros bienes. Con lo anteriormente citado Say niega la posibilidad
de desequilibrios globales entre oferta y demanda, ya que solo se producen
bienes para comprar otros, sin embargo este argumento no excluye la
posibilidad de desequilibrios sectoriales que se refieren en que la oferta de
un bien especifico puede ser no suficiente para cubrir la demanda del mismo, o
viceversa, sin embargo la suma algebraica de estos desequilibrios sectoriales
tienden a anularse, Say explico esto con su frase “ciertos productos

sobreabundan por que otros faltan” . Con esto se llego a la conclusién de que



es al sector real al que le corresponde la fijacién de los precios relativos, de un

bien con otro, y al sector monetario la fijacién de los precios absolutos?®.

Sin embargo luego la Ley de Say, seria puesta en tela de juicio por Mill, quien
afirmo que el dinero no solo es un medio de cambio, sino que cumple la funcién
de reserva de valor, dando paso a la idea de que es latente la posibilidad de las
crisis de sobreproduccién y por lo tanto desequilibrios a niveles agregados de
la economia. Sin embargo Mill como la mayoria de los economistas clasicos
establece la existencia de mecanismos automaticos de autorregulacion en la

economia, los cuales se pueden resumir en los siguientes:

1. Un mecanismo directo, basado en las interrelaciones existentes entre los
mercados de bienes y de dinero, es decir, por un lado, la caida de los
precios, fruto de la sobreproduccion, termina por estimular la demanda y
regular el nivel de oferta, y por otro lado esta caida de precios,
disminuye la demanda de dinero (ya que disminuye el valor de las

transacciones), y termina por igualar al nivel de oferta monetaria.

2. Un mecanismo indirecto, que sostiene que un exceso de demanda de
dinero produce un caida de el tipo de interés, por encima de la
rentabilidad del capital, lo que disminuye la demanda de bienes de
inversion y sus precios, esto fomenta la compra de bienes de capital
obteniendo menos dinero en prestamos que antes. Al disminuir la
demanda de dinero, disminuye la taza de interés, por lo tanto el
equilibrio en el mercado de bienes y de dinero se restablece cuando la
caida del tipo de interés sea la suficiente para recuperar la igualdad

entre rentabilidad de capital y taza de interés.

Mill al igual que Ricardo, creia que la economia era empujada desde un estado
progresivo a el llamado estado estacionario, sin embargo, Mill a diferencia de el

resto de economistas clasicos, no pensaba en este estado estacionario como

¥ EKELUND Robert B. Jr, HEBERT Robert F, Historia de la Teoria Econdmica y de su Método, tercera
edicion, 1992, P4g. 155 - 178.



algo indeseable, por el contrario veia en este la oportunidad para realizar
transformaciones sociales y analizar los problemas de la inequidad en la
distribucion. Mill vio como necesaria el aislar los efectos de todas las demas
variables al analizar las relaciones existentes entre precio, y la cantidad
ofertada y demanda, proponiendo como medio para expresar la oferta y
demanda una ecuacién y no una relacion como se lo venia realizando hasta

entonces.

Mill distingue dos tipos de funciones en todo gobierno, aquellas necesarias las
mismas que son inseparables del gobierno y que todos los gobiernos las
ejercen sin objecién alguna; entre estas estan la imposicion de tributos,
acufiacion de moneda, proteccidén contra la violencia y fraude, la proteccion
sobre los derechos de propiedad, provision de determinados bienes y servicios
publicos como carreteras, canales, servicios sanitarios, entre otros; y por otro
lado existen las funciones opcionales las cuales no son universalmente
aceptadas y se discute sobre si el gobierno debe o0 no ejercerlas. En todo caso
Mill como todos los economistas clasicos apoyaba la teoria de la no
intervencion del estado, y defenderia al laissez faire como una regla en el
actuar gubernamental, sin embargo acepto como algunas excepciones al
laissez faire el accionar gubernamental en la proteccion a consumidor,
educacion general, conservacion del entorno, regulacion de los servicios
publicos, pero también fue muy claro en que el Estado debia tener presente las

advertencias necesarias para llevar a cabo tales atribuciones.

Para Mill el papel del estado era importante en cuanto a brindar a los individuos
la oportunidad de partir de una situacion equitativa de oportunidades, por medio
de politicas econdmicas y sociales, estas intervenciones podian ser ex ante, es
decir intervenciones para asegurar que los individuos partan de una situacion
equitativa, y ex post para introducir criterios de justicia en los procesos

sociales que implican riesgo e incertidumbre.

Para reducir la pobreza Mill apoyaba:



e La exoneracion del impuesto a la renta para rentas inferiores a
determinada cantidad.

e Impuestos sobre la herencias y el consumo, ya que las herencias y los
legados representan riqguezas no ganadas, y en cuanto al consumo se

referia a aquellos bienes de lujo.

En la época del laissez faire, en el siglo XIX, se dieron dos grandes
restricciones al accionar gubernamental, una de ellas fue la adopcion del patrén
oro, el cual limitaba la posibilidad de financiamiento de gasto publico (En esta
época en mayor parte destinado a la guerra o programas sociales) con emision
monetaria; la segunda gran restriccion aplicada al gobierno tenia que ver con la
limitacion con la que contaba sobre el volumen vy tipos de impuestos que se le
permitian recaudar, ya que se elimino el impuesto sobre la renta, y la

prohibicién de impuestos sobre las ventas y el consumo®.

Es decir esta corriente del pensamiento lo que pretende es limitar al minimo la
participacion estatal en la economia solo en contadas excepciones como el
mantenimiento de la paz interior y exterior, y la garantia de la propiedad, sin
embargo, y debido a el impacto producido por la industrializacién sobretodo en
las condiciones deplorables de trabajo en 1830 y 1840, la intervencion estatal

dio lugar a lo que se conoceria como el Estado Social de Bienestar.

Por otra parte el estado deberia tener un mayor nivel de intervencion en la
economia, ya que al afirmar que una caracteristica de la naturaleza del hombre
es el egoismo, no pueden darse por que si mecanismos automaticos de
autorregulacion, y se necesita un ente rector que regule las interrelaciones
dentro de una sociedad y los desequilibrios que por estas interrelaciones se
dan en la economia, asi mismo existen ciertos bienes y servicios que por su
naturaleza no implican un beneficio personal pero que sin embargo son de vital

importancia para el desarrollo de toda una sociedad y una economia, como lo

* EKELUND Robert B. Jr, HEBERT Robert F, Historia de la Teoria Econémica y de su Método, tercera
edicion, 1992, P4g. 183 - 212.



son los servicios basicos, los cuales no serian realizados por agentes privados,

ante lo cual el estado esta llamado a la brindarlos.

En esta corriente de pensamiento nos podemos dar cuenta que el papel del
dinero es considerado muy limitado, esto se evidencia principalmente con la ley
de Say, sin embargo en la realidad actual nos podemos dar cuenta que el
dinero, a parte de ser un medio de intercambio, y reserva de valor, también se
lo utiliza en cierta medida como medida de especulacion, es decir que los
agentes econdémicos guardan parte del dinero como motivos especulativos ante
las fluctuaciones del tipo de cambio, y también por motivos de precaucion ante
situaciones imprevistas, lo que da a pensar que las expectativas de los agentes
dentro de una economia influyen en la masa monetaria y en el circulante,
dando a el dinero un protagonismo mayor dentro de la economia. Asi también
el estado moderno esta llamado a servir como un “trampolin” al desarrollo de la

empresa privada.

Si bien es cierto que las herencias son riquezas no ganadas por la persona que
las recibe, y parece justo el grabarlas con un impuesto, no deja de ser menos
cierto que toda persona econdémicamente activa debe contribuir a las arcas
fiscales, proporcionalmente a lo que tiene, para de esta manera financiar las

mejoras que necesita toda la sociedad.

Es importante el notar que la teoria clasica surgido en economias europeas en
auge, como la britanica, en las cuales la realidad econémica dista mucho de la

realidad latinoamericana la misma que se caracteriza por la dependencia

1.2. Punto de Vista Keynesiano

Esta escuela del pensamiento econdmico tedricamente trata sobre los diversos
aspectos de la economia nacional estos son: produccién, circulacion,
distribucion y consumo. Dentro de esta escuela se trata a los problemas
econdmicos en base a la observacion de la interrelacion de las variables en su

conjunto, y a partir de estos elabora leyes o postulados generales.



Consideran que el mercado no es un mecanismo suficiente para asegurar el
correcto desenvolvimiento de la economia, y por tal razén se requiere de la
intervencién estatal en el mismo, en este aspecto se considera, que no existe
libre competencia, ni una Optima asignacion de recursos, por lo cual el
equilibrio se logra por debajo de la ocupacion plena, asi también se postula que
las variables monetarias y reales estan interrelacionadas. El papel que
desempefia el estado al participar en la economia es el de ente regulador de la
demanda con el uso de politica monetaria y fiscal, sin embargo se sostiene que

los medios de produccién deben permanecer en manos privadas.

Esta teoria plantea como problemas fundamentales el desempleo y la
concentracion del ingreso causados por la demanda, la cual es insuficiente,
estos problemas son problemas que deben ser solucionados en el corto plazo.
Asi también no conciben la idea de que al mismo tiempo exista equilibrio en la
economia y pleno empleo, ya que este fendmeno se da en casos aislados. En
contraposicion del pensamiento clésico, en el keynesianismo no se acepta la
idea de que la oferta crea su propia demanda, en este sentido se afirma que
una caida de la demanda, inducida por la caida del salario real (la misma que
es producida por el aumento de los precios), en ultima instancia lo que
produciria es una reduccion de la oferta y por lo tanto el aumento en el

desempleo.

Dentro del keynesianismo se plantea la evolucion ciclica de la economia,
dentro de la cual se producen etapas de crecimiento del desempleo, y por lo
cual considera apropiado la intervencion estatal en el sentido de incrementar la
ocupacién en el sector publico, y fomentando el empleo en el sector privado a

través de ciertas regulaciones”.

Se sostiene que el mercado es un mecanismo de asignacion de recursos, pero

este no es autbnomo ya que las ganancias de los empresarios privados es el

> EKELUND Robert B. Jr, HEBERT Robert F, Historia de la Teoria Econdmica y de su Método, tercera
edicion, 1992, Pag. 548 - 563.



un criterio muy fuerte que distorsiona la distribucion, por lo tanto se requiere la
intervencion del estado en este sentido, asi mismo existen sectores que por su
naturaleza no generan ganancias y requieren de la intervencion estatal, dentro
de estos sectores se sefialan obras publicas, seguridad nacional, seguridad

interna.

En materia de politica fiscal la teoria Keynesiana defiende los siguientes

argumentos:

1. Se puede estimular la demanda efectiva por medio de un incremento del
gasto publico, lo cual genera un efecto multiplicador, y por medio de una
reduccion de impuestos.

2. No es necesario que el presupuesto este siempre en equilibrio, ya que los
desajustes presupuestarios, manejados dentro de ciertos limites, no

necesariamente comprometen el desarrollo econémico.

En lo referente a politica monetaria se sostiene que la misma tiene sus
limitaciones, pero que sin embargo es una herramienta valida para fomentar el

crecimiento econdmico, en lo referente se sostienen los siguientes argumentos:

1. El ahorro no es igual a la inversion, y la tasa de interés no siempre equilibra
las decisiones de inversion ya que existen otros aspectos que se toman en
cuenta al momento de destinar el ahorro hacia la inversion, dentro de estos
estan aquellos ahorros que no se asignan a la inversion ya sea por temor o
por especulacion, existen cierto tipo de inversiones que carecen de la virtud
de crear empleo, por motivo de falta de confianza existe una cantidad de
ahorros los cuales fugan del pais, por consiguiente se entiende al ahorro

como una funcion relacionada de manera mas directa con el ingreso.

2. Enlo que concierne a la problemética de los precios, sostiene que estudios
sobre ocupacién, produccién, demanda efectiva explican eficientemente la

problemética de los precios.



3. Sostiene que una expansion monetaria baja la tasa de interés y estimula la
inversion, por lo tanto incrementando la produccion y el empleo, siempre y
cuando la economia no se encuentre muy cerca del pleno empleo, se da el
caso de que una expansion monetaria no reduzca la tasa de interés lo cual
se conoce como la trampa de liquidez, es decir la tasa de interés es tan baja
que a la gente le es indiferente mantener el dinero en efectivo o comprar

otros activos.

Las variaciones que sufre en nivel de produccion, debido a la adopcién de
politica fiscal, se las explica por medio del multiplicador keynesiano, el cual
trata de explicar en cuanto aumenta el nivel de renta cuando existe una

variacion en el gasto.

F. Multiplicador®.

Al aumentar el gasto, se incrementa la demanda, y por ende se da un aumento
en la produccion (para hacer frente al aumento de la demanda), este aumento
incrementa el nivel de renta y por lo tanto se presenta, a través de la
propensién marginal a consumir, que es menor a uno, una segunda etapa de
incremento del gasto igual al incremento del gasto inicial multiplicado por la
propension marginal a consumir, esto se torna en una cadena de incrementos
en el gasto inducidos, los cuales cada ves son menores ya que al ser, la
propensién marginal a consumir, menor a uno, en cada efecto adicional la
propension marginal a consumir serd menor. Asi se explica que cuanto mayor
sea la propension marginal a consumir, el multiplicador, que surge de la

relacion entre consumo y renta, sera mayor.

® DORNBUSCH Rudiger, FISHER Stanley, Macroeconomia, sexta edicion, Pag. 74.



El efecto multiplicador se ve afectado al incluir los impuestos, ya que estos
reducen la renta disponible y por ende el nivel de consumo. Es decir que el

nivel de renta varia en relacion inversa a las variaciones sobre los impuestos.

Se sefiala que existen tanto factores de oferta como de demanda que explican
0 esquematizan las razones principales del incremento del gasto publico,
dentro de estas estan:

Por el lado de la demanda, i. EI Efecto Desplazamiento, en este se hace

referencia a la percepcion que tiene los agentes econdmicos con respecto a la
financiacion del gasto publico, es decir la gente acepta el incremento del gasto
publico si este no se financia con un incremento impositivo. ii. Apoyo
Electoral, los programas electorales o las propuestas electorales mas
aceptadas son aquellas en las cuales se involucra el incremento del gasto
publico ya que en épocas electorales se anuncia el incremento en el gasto pero
no se toma en cuenta la financiacién del mismo por medio de los impuestos. iii.
Factores Demograficos, el crecimiento de la poblacién, asi como de la
calidad de vida, viene acompafiada por un incremento en las necesidades de la
poblacién como son las sanitarias, prestaciones por jubilacion, etc. iv. Bienes
Superiores, un incremento de la renta involucra un mejor bienestar en las
personas, las cuales al tener mejores posibilidades demandan bienes como la
educacion, salud, proteccion, etc. de mejor calidad y en mayor cantidad.

Por el lado de la oferta, i. La Evolucion de la Productividad, existen

desigualdades en el crecimiento de la productividad entre el sector publico y el
sector privado, debido a las caracteristicas de los bienes como salud,
educacion, es decir que la productividad en el sector publico es menor lo cual
representa una necesidad de recursos mayor. ii. Burocracia y Grupos de
Presion, la burocracia o sector administrativo esta en constante pugna por la
obtencién de mayores recursos, ya sea por motivos de egoismo o altruistas, a
diferencia del sector privado, en el sector publico estas presiones son mas
dificiles de contrarrestar debido a que estos grupos son quienes manejan la
informacion. iii. Consolidacién de Programas, la eliminacion o reduccién de
programas de consolidacion existentes es dificil de lograr ya que existen

grupos de presion que se opondran a una medida de estas caracteristicas, por



lo tanto, si existe un intento por sustituir programas ya existentes por nuevos

programas, estos no son sustituidos sino sumados a los ya existentes.

Por otra parte una expansiébn nominal monetaria o de dinero no es en si
suficiente para estimular la demanda agregada y por lo tanto la produccion, ya

que si esta esta acompafada de un aumento equiproporcional del nivel de
precios anula el efecto de dicha expansion, lo que realmente importa es un
aumento de los saldos reales, ya que al aumentar los mismos produce la caida

del tipo de interés estimulando la inversion y por ende la demanda agregada.

F. Saldos Reales’.

WN M
----------- : -~ +OB

En esta teoria se defiende la idea de el presupuesto compensatorio, es decir la
utilizacion de politica fiscal en relacion inversa a los ciclos econémicos, lo cual
presupone una politica expansiva, y por lo tanto un aumento del gasto, en
épocas de recesion ya que el incremento del gasto es mas efectivo que una

reduccion de los impuestos para reactivar la economia.

El problema que presenta esta teoria es que no considera el equilibrio a largo
plazo, asi como tampoco la lentitud de reaccion de las variables econdmicas

ante la aplicacion de la politica fiscal.

En el pensamiento keynesiano se da mucha importancia a la demanda
agregada, la cual de echo es de mucha importancia para el desenvolvimiento
de la economia, sin embargo cabe la pena sefalar que el estimular la

economia por el lado de la oferta es de vital importancia, el incremento de
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nuevas fuentes de empleo debe ser una prioridad, ya que via el salario ganado
por las personas ocupadas les permitird tener acceso a un nivel de consumo
superior y mejor, asi como también al ahorro que luego se podra canalizar
hacia la inversion , y de este modo se vera estimulada la demanda, creando un

efecto en cadena explicado por el multiplicador keynesiano.

En lo referente a politica fiscal, si bien es cierto que no es necesario tener un
presupuesto en equilibrio, lo mas aconsejable seria tener un presupuesto
equilibrado o lo mas cercano al mismo, es decir este no puede presentar
desequilibrios prolongados o con una brecha demasiado extensa entre
ingresos y gastos, ya que si estos desfases se mantienen por periodos
prolongados y/o son, los desequilibrios, demasiado grandes, estos en verdad

constituyen un gran obstaculo para el desarrollo econémico.

En materia de politica monetaria, la trampa de la liquidez, en la cual la taza de
interés no cae como efecto de una expansién monetaria ya que la economia
esta muy cerca del pleno empleo, no es la Unica explicacion para que se
produzca este fendbmeno, ya que la evidencia empirica nos ha sefalado que
existen otras variables que interfieren en la fijacion de las tazas de interés, mas
concretamente lo que hoy se conoce como el riesgo pais dentro de el cual se
incluyen variables como la estabilidad politica, seguridad social, marco juridico,

etc.

Un aspecto a destacar dentro de esta teoria es la consideracion de que el
ahorro no es igual a la inversion, cierta mente es una consideracion muy real ya
que el solo hecho de que disminuya la taza de interés, no asegura la
canalizacion de dinero en el sistema financiero para destinarla hacia la
inversiobn, ya que las expectativas inflacionarias y las referentes al
funcionamiento de todo un sistema financiero en su conjunto, juegan un papel
muy importante en las decisiones de ahorro e inversion en los agentes
econdémicos; de tal manera que una caida del tipo de interés, si bien es un
estimulo para el incremento de la inversion, no es la Unica variable o

consideracién a tomar en cuenta.



Los motivos expuestos por la teoria Keynesiana, para el incremento del gasto
publico por el lado de la oferta, nos parece un tanto erréneos. En primer lugar,
es cierto que la productividad en el sector publico es menor que en el sector
privado, y esta es a la ves una razén de peso de porque no es légico
compararlas, en el sector publico a diferencia de el sector privado se deberian
producir aquellos bienes que no representan la consecucion de el lucro, sino la
prestacion de bienes y servicios que permitan la satisfaccion de las
necesidades bésicas en una economia, por lo tanto el incremento de la
productividad en este sector debe ser menor ya que debe estar en funcion del
crecimiento poblacional y no responder a una competencia, que en el sector
privado juega un papel primordial para la necesidad de incrementar la misma.
En segundo lugar, no se deberia considerar a los diferentes actores en el
sector publico como burdcratas en el sentido negativo de esta palabra, 0 como
un obstaculo para el gobierno y el desarrollo, sino considerar a este sector
como protagonistas en las diferentes entidades u organismos en los que se
encuentren, destinados a ejercer la administracion en busca de la consecucién
de objetivos claros en bien de toda la sociedad, para lo cual si bien es cierto se
necesita de recursos, estos deberian ser calculados técnicamente, en base de
priorizar los mas necesarios y de mayor impacto, para que de esta manera
sean incluidos en los presupuestos de la manera mas transparente y exacta
posible, y no dar paso a las pugnas de recursos por parte de los diferentes

grupos de presion.

En esta teoria no se toma muy en cuenta los ajustes o desajustes que se
pueden producir en el largo plazo, mas bien es una teoria enfocada a la
solucion de los problemas de corto plazo de una economia, si bien es cierto
gue légicamente el accionar o desarrollo en el corto plazo delimita la evolucion
de una economia en el largo plazo, por la misma razon es de esperar que
muchas politicas o acciones tomadas en el corto plazo comprometan el

bienestar de la misma a lo largo del tiempo.

Por ultimo si bien la politica fiscal es una herramienta util para la reactivacion
productiva (demanda agregada), la misma muchas veces no resulta ser tan

eficiente al momento de su aplicacion ya que las diferentes variables



macroecondémicas se desplazan, en algunas ocasiones, con lentitud

ocasionando un efecto menor o incluso nulo de las politicas aplicadas.

1.3. Punto de Vista Neoliberal

Antes de iniciar el analisis de la teoria neoliberal en cuanto a materia de
presupuestacion propiamente dicha cabe la pena recalcar los preceptos en los
cuales se basa esta teoria econémica.

Esta corriente de pensamiento econdmica hace su aparicion en los afios
sesenta y gana adeptos gracias a la crisis capitalista de los afios setenta, ya
que esta crisis era entendida como el fracaso de la teoria econdmica
Keynesiana que preconizaba la intervencion estatal en la economia. Con el
advenimiento de esta crisis se pasa de la idea de la produccion en masa a la
era de la produccion por medio de la especializacion flexible.

La politica neoliberal se basa en las ideas estructuradas por algunos
economistas clasicos asi como también en las principales tesis de los
economistas neoclasicos, de ahi que los tres pilares fundamentales de la teoria
del neoliberalismo son: libre mercado, tanto interno como externo, libertad de

competencia y la no intervencion estatal en la economia®.

Dentro del neoliberalismo se destacan los siguientes planteamientos teoricos:

1. El principal problema de la economia es la inflacién la cual se produce por
un fenémeno monetario, es decir que la inflacion esta directamente
relacionada con la masa monetaria en la economia, y es resultado de

politicas monetarias expansivas.

2. Para realizar el andlisis de la economia toman como punto de partida la
teoria cuantitativa del dinero, proponiendo una nueva version de la ecuacion

cuantitativa del dinero®.

® EKELUND Robert, HEBERT Robert, Historia de la Teoria Econdmica y de su Método, Pag. 572 - 585
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3. Los principales enfoques de politica econdémica planteados por esta
corriente de pensamiento son: a) La Monetarista, destacada por sus
estudios sobre el problema de la inflacion, b) La Nueva Macroeconomia
Clasica, cuyo argumento se basa en las expectativas racionales, c) La Ley
de Say, y d) ElI Enfoque Monetarista de la Balanza de Pagos, es decir la

misma idea monetarista aplicada a una economia abierta.

La ideologia neoliberal, basada en El Ofertismo, sostiene que el Estado a
ocasionado perturbaciones en la economia como el freno de la expansion de la
oferta debido a controles e impuestos, por medio de los subsidios al desempleo
fomenta el mismo, el uso de medidas proteccionistas ha propiciado el
surgimiento de industrias ineficientes, y por ultimo la adopcion de politicas
monetarias expansivas, y politicas fiscales deficitarias han provocado procesos

inflacionarios y detenido la productividad.

En América Latina el modelo neoliberal se generaliza con la crisis de
endeudamiento producida en los afios ochenta, los postulados de libre cambio
estdn en estrecha relacion con los lineamientos del Fondo Monetario
Internacional, los mismos que preconizan que las funciones de asignacion de

recursos, y de distribucién del ingreso son tareas del libre mercado.

El plan de accion de la politica neoliberal se basa en el control de la inflacion,

para lo cual propone la siguientes medidas generales:

En lo referente a politica fiscal, los impuestos recaudados por el Estado deben
ser los suficientes para solventar las funciones politicas que este desempenfia,
como proteccion de la seguridad tanto externa como interna y la vigilancia de la
operacion libre de las fuerzas del mercado. Asi mismo propone la instauracion
de un impuesto Unico en lugar de los impuestos progresivos, ya que este tipo
de impuestos (los progresivos) desestimulan la produccién y fomentan la

evasion.

Lo aconsejado en materia de politica monetaria, es el evitar que los gobiernos

controlen la masa monetaria circulante en la economia, ya que esta debe



crecer en relacion al crecimiento de la produccion real mas la tasa de inflacion
internacional. Dentro del enfoque monetarista de la balanza de pagos, en el
cual se pone de manifiesto la hegemonia de un tipo de cambio fijo, al no poder
controlar el nivel de precios ni la masa monetaria interna, lo recomendable es
controlar el nivel de crédito. Por otro lado se sostiene que en caso de existir un
déficit en la balanza de pagos, el mismo debe ser controlado por medio de una
politica monetaria contractiva, o por medio de la devaluacion pero esta ultima

implica fallas en la politica monetaria™®.

En esta corriente se defiende la idea de el presupuesto equilibrado, ya que
tanto la politica de ingresos como de gastos afectan a la demanda agregada,

es decir que la intervencion estatal trae consigo desequilibrios en el normal
funcionamiento de las leyes de oferta y demanda, alejando a la economia del

pleno empleo.

En cuanto a presupuestacién, esta corriente defiende, como ya se lo ha
sefalado, el gasto minimo por parte del estado basdndose en principios a mas

de econdmicos, politicos y contables.

Dentro de los principios politicos se destaca que el presupuesto, aunque es
preparado por el ejecutivo, es aprobado por un parlamento, se enfatiza que
dentro de este presupuesto se deben incluir todas y cada una de las
actividades a desarrollar para que de esta manera ninguna escape al control, y
para que los gastos no contemplados dentro del mismo no sean autorizados, el
presupuesto es autorizado y tiene vigencia por un tiempo determinado (un
afno), es decir que toda actividad fuera de este periodo o aquellas que no se
han desarrollado dentro de este periodo quedarian excluidas, asi también el
presupuesto debe indicar claramente y clasificado por partidas en destino de

cada gasto.

En lo referente a los principios contables se sefiala que los gastos autorizados

para determinado fin no pueden ser gastados con otro propdsito, no se puede
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gastar mas de lo autorizado, y cualquier gasto no autorizado dentro del periodo

gueda automaticamente anulado.

Estos principios economicos, a partir de los afios ochenta, no han sido
aplicados con total rigidez, sino que por el contrario las exigencias de la gestion
publica han obligado a la flexibilidad de los mismos. Asi también la idea del
presupuesto equilibrado se ve desgastada o no tan realista con la crisis de los

afos treinta época en la que se preciso la intervencion estatal.

La ideologia neoliberal toma como punto de partida los lineamientos generales
de la teoria clasica, la cual como se ha podido observar tubo graves falencias
en su aplicacion, es decir parte de supuestos como el libre mercado y la libre
competencia, los cuales fueron comprobados a través de la historia como
miticos o ideales pero de muy dificil o nula consecucion en la realidad. De
hecho hoy en dia nos podemos dar cuenta, y mas claramente en economias
clasificadas como de tercer mundo, que por ejemplo el mercado de trabajo
sufre de graves falencias y que no puede ser regulado simplemente por las
leyes de oferta y demanda del mercado, existe y es palpable la formacion de
monopolios y oligopolios los cuales representan un claro distanciamiento de la

competencia entendida como la libre entrada y salida de productores, etc.

Esta teoria hace su aparicibon en un momento en la historia en el cual las
economias entre si sufrian ya un grabe distanciamiento, es decir existia una
marcada diferencia entre las economias, y una vez mas al igual que la escuela
clasica esta tubo su origen y su aceptaciéon general en aquellas economias mas
desarrolladas o con un potencial mayor, tal es el caso de las economias
industrializadas de Europa y Estados Unidos. Con este antecedente es de
pensar en realidades completamente diferentes y por lo tanto en efectos de
politicas también diferentes.

La historia econdmica nos relata que en América Latina esta corriente se
generaliza por el exagerado nivel de endeudamiento de las economias en los

afios ochenta, fruto de un desmedido crecimiento de el gasto publico y de la



masa monetaria que a su ves trajeron consigo problemas inflacionarios, pero
es de preguntarse ¢cual fue la causa de fondo para estos incrementos
desmedidos?, la culpabilidad, si pude llamarsela asi, parece recaer en los
estados o gobiernos, pero no en el sentido literal de la palabra sino en la

caracteristica irresponsable y desmedida de los mismos.

Hay que tomar en consideracién que si bien la aplicacion de politica monetaria
trae consigo problemas inflacionarios y de desequilibrio en la economia, estos
efectos se producen por un mal uso o un abuso de la misma y no por su propia
naturaleza, la necesidad de la adopcién de una politica monetaria determinada
puede ser beneficiosa en algunos casos, pero su uso como remedio a todos los
males es de hecho perjudicial. Es un hecho comprobado que la
irresponsabilidad en el manejo de politica monetaria, y mas especificamente de
la masa monetaria, por parte del estado a caracterizado a gran parte de los
problemas de la economia, pero no por esto se puede aducir que la misma es
auto regulable por que existe el libre mercado (inflacion internacional) ya que
en la realidad un parametro como la inflacion internacional es fruto de

problemas ajenos a una economia en particular.

En lo referente a la aplicacién de los principios de presupuestacién neoliberal,
los mismos son un tanto extremistas, si bien es cierto que en un presupuesto
se deberia tratar de incluir todos los gastos planificados y determinados como
necesarios y los ingresos calculados en base a realidades de mercado, los
mismos no pueden ser matematicamente exactos, y por lo tanto el presupuesto

debe gozar de cierta flexibilidad enmarcada dentro de ciertos limites.

La idea de la no intervencién de el estado en la economia y de un presupuesto
siempre en equilibrio, se vio desgastada con la crisis econémica y social que se
hizo presente en los afios treinta en la cual se preciso de la intervencion estatal

para sacar a flote muchas economias.



1.4. Punto de Vista de la CEPAL

La CEPAL sefala como un objetivo primordial, para las economias de América
Latina, los equilibrios macroeconémicos basicos ya que esto es una condicion
necesaria para alcanzar el crecimiento econémico, esto involucra el accionar
de los gobiernos para alcanzar y preservar una sélida situacion fiscal. Para
lograr una transformacion productiva se requiere de un reordenamiento de la
politica fiscal, asi como también para lograr una reduccion del déficit primario

se necesita accionar sobre los ingresos y/o sobre las erogaciones publicas.

Uno de los problemas presentes en las economias de América Latina, en
cuanto a orientacion del gasto, es que la inversidén productiva histéricamente no
ha sido la idonea dando paso a un crecimiento y dependencia del gasto
corriente, el mismo que resulta de muy dificil reduccién. En este sentido se
sefiala que al ser el gasto corriente inflexible a la baja los ajustes deberian
realizarse en el area tributaria, con el objetivo de lograr una mayor produccion y

competitividad en el sector privado.

Entre los principales ajustes tributarios preconizados por la CEPAL

encontramos los siguientes™?:

1. La utilizacion de impuestos indirectos.

2. La reduccion de la taza marginal sobre impuestos que gravan a los
ingresos, compensados por una ampliacion de la base de recaudacion.

3. La eliminacion de aquellos impuestos cuya recaudacidbn no sea
representativa.

4. EIl accionar de un organismo de administracién y control tributario que
asegure una recaudacion eficaz, asi como la aplicacion de sanciones

para los evasores.

Por el lado del gasto publico este debe estar enfocado hacia la transformacion

productiva principalmente en los siguientes aspectos:

1 http:/www.eclac.cl/publicaciones



Infraestructura tecnologica y cientifica al alcance del productor.
2. Asistencia técnica a actividades especificas y formacion de capital
humano, con un plan a largo plazo para elevar el nivel de educacién en

todas las etapas que esta comprende.

3. Promocién a actividades relacionadas con la diversificacion de
exportaciones y una adecuada sustituciébn de importaciones, asi como
apoyo a empresas para emprender actividades innovadoras y de alto
nivel tecnoldgico.

4. Atencion a las obras publicas para una optimizacion del desplazamiento
tanto de recursos materiales como humanos dentro de las diferentes
zonas del pais, asi como también fuera de este.

5. Proteccién del medio ambiente y conservacion de los recursos naturales,
por medio de una estrategia de explotacion adecuada de los recursos
renovables que permita una regeneracion adecuada de los mismos, y

una evaluacion de la explotacion de los recursos no renovables.

Asi mismo el esfuerzo de una transformacion productiva, tiene que estar
acompafado por medio de una adecuada redistribucion del ingreso ya que
existen sectores que por su naturaleza quedan fuera del aprovechamiento de la
transformacion productiva. Dentro de las medidas recomendadas por la CEPAL
para lograr esta redistribucion se encuentra la capacitacion a los
microempresarios y campesinos, y la asignacion de recursos para dotar de los

servicios basicos a los sectores mas pobres.

En consideracion a los instrumentos de financiamiento del gasto publico, se
considera que se puede acudir a cuatro fuentes basicas: 1. Tributacion, 2.
Deuda Externa, 3. Emision de bonos de deuda interna, 4. Incremento de la
base monetaria. Pero como se ha visto presente en América Latina estas tres

ultimas fuentes crean problemas para el crecimiento y desarrollo econémico.

Por una parte un mayor endeudamiento externo conlleva una carga importante

por concepto de intereses, con el consecuente mayor endeudamiento en



condiciones cada vez menos favorables y al agotamiento de fuentes de

financiamiento externo.

La emision de circulante, si bien es cierto que cubre gastos del gobierno, en
ultima instancia crea un problema inflacionario, esto se ve reflejado tanto en
economias abiertas como en cerradas, ya que en economias abiertas se
produce el problema por medio de la presién por el tipo de cambio, mientras
que en economias cerradas al aumentar la masa monetaria se producen
presiones por parte de la demanda. Este mecanismo es cada ves mas
ineficiente, ya que los agentes econémicos al ver disminuida su capacidad

adquisitiva buscan proteccion a través de moneda extranjera.

Por otro lado la emision de bonos de deuda interna puede causar un
desplazamiento del sector privado, la colocacion de bonos en los mercados
financieros internacionales, por parte de economias pequefas, es poco
atractiva en mercados extranjeros, mas aun si estos provienen de economias
con antecedentes de fuerte endeudamiento. Asi también la colocacion de
bonos de deuda aumenta la deuda tanto interna como externa, lo cual requiere

un mayor gasto para pagar los servicios correspondientes®?.

1.5. Las Finanzas Publicas en América Latina

Historicamente en Latinoamérica el tamafo del sector publico tuvo un
crecimiento importante en los afios setentas y al principio de los ochentas, sin
embargo, a finales de los ochentas con el advenimiento de la crisis por la
deuda los mismos se contrajeron y se han mantenido relativamente estables en
los afios noventa. En América Latina se puede observar amplias diferencias en

el tamafio del gobierno™®.
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Cuando se estudia el nivel de endeudamiento de un pais normalmente se
acude al indicador deuda como porcentaje del PIB, segun este indicador
América Latina no pareceria estar tan endeudada como los paises de la OECD
(Organizacién Para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico), ya que en la
década de los noventa este indicador alcanza una mediana del 55% para los
primeros y de un 65% para los segundos, sin embargo este indicador no es
precisamente el mas indicado para describir esta realidad ya que si se hace
referencia a la relacion Deuda / Ingresos en el mismo periodo se puede notar
gue mientras en Ameérica Latina este indicador es de 2,25 afios de ingreso en

los paises de la OECD este apenas es de 1,5.

Sin embargo estos indicadores de deuda no siempre reflejan la aplicacién de
una politica fiscal idénea, ya que en muchos casos en América Latina, al
incurrir en constantes ajustes de tipo de cambio, nivel de precios y sus
correspondientes devaluaciones, produce una reduccién del valor nominal de
la deuda, es decir estas medidas no siempre reflejan el grado de disciplina
fiscal™.

En cuanto a manejo de politica fiscal en América Latina esta no ha seguido las
normas o directrices de las teorias prevalecientes, es decir mientras en los
paises industrializados la politica fiscal se ha visto apoyada en la tendencia
neoclasica, en los paises latinoamericanos ha evolucionado en un
comportamiento pro ciclico, es decir el gasto publico ha aumentado y los
tributos han disminuido durante las expansiones y lo contrario en las
recesiones. Este comportamiento es reflejo de las presiones politicas que

existen al gasto publico incluso en épocas de auge.

En otro aspecto un estudio realizado, en 1989 por Roubini y Sachs, demuestra
que en aquellos paises en los que los gobiernos tienen reducida permanencia
en el cargo y cuentan con muchos partidos politicos, tienden a tener mayores
déficits, mas aun cuando es necesario realizar ajustes fiscales. En este aspecto

un estudio econométrico, desarrollado por Rodrik en 1996, de una muestra de

“ CARDENAS Mauricio, La Economia Politica de las Finanzas Publicas en América Latina, Pag. 5 - 7



20 paises se analiza el impacto de la magnitud del distrito, el numero de
partidos politicos y el apoyo del partido gobernante en el congreso, sobre el
tamafio del estado; en este estudio se encontré6 que el impacto de las
instituciones electorales sobre el tamafio del gobierno es significativamente
alto, en un pais con un numero de partidos igual a cuatro, el sector publico es
4 puntos porcentuales del PIB mayor que un pais con un numero efectivo de

partidos igual a dos.

En resumen en paises en los cuales se cuenta con una gran magnitud de
distrito, gran numero de partidos politicos, y un débil apoyo del partido
gobernante en el congreso, tienden a estar relacionados con un mayor nivel de
gasto publico, un mayor déficit fiscal, y una respuesta mas pro ciclica al ciclo

econdmico.

En un estudio de Alesina y Perotti en 1995, se analiza la anatomia de los
ajustes fiscales en la OECD, encontrando que los ajustes fiscales eficientes se
dan por medio del recorte de gastos, mientras que los ajustes tributarios

tienden a ser temporales™®.

Una manera de poner limite a el monto del déficit esta relacionado con la
realidad de que el presupuesto deberia estar elaborado en base a un programa
macroecondmico previamente aprobado, sin embargo este mecanismo seria de
utilidad solo en el caso en el que en dicho programa fuese identificado con
claridad el limite del tamafio del presupuesto y el déficit sea compatible con
otros objetivos de politica econémica. Otra restriccion propuesta es la fijacion

en cuanto a topes de endeudamiento que algunos autores recalcan la

importancia de que estos sean fijados por un organismo independiente.

Se pueden distinguir, a parte de las numéricas, dos tipos de normas de
procedimiento presupuestal , aquellas jerarquicas encargadas de dar autoridad

al ministro de finanzas para las negociaciones, restringen al congreso en
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cuanto a su potestad para modificar el presupuesto propuesto por el ejecutivo y
limitan la iniciativa del congreso para proponer aumentos en el presupuesto
una ves que este haya sido aprobado, aquellas colegiadas proporcionan
equilibrio de poder entre los diferentes ministerios y el ministerio de finanzas en
la etapa de elaboracion, y entre el ejecutivo y el congreso en las etapas de

aprobacion y ejecucion.

Cuando mas fragmentado sea el proceso presupuestal, es decir mientras
mayor sea el numero de participantes que puedan influir en el resultado, y
cuanto mas débil la coordinacion entre estos participantes mayores seran los

déficits y las deudas resultantes.

Un aspecto que cabe la pena recalcar es el impacto que tienen el IIP (Indice de
Instituciones Presupuestales) sobre el nivel de gasto y en el déficit, ya que
aguellos paises con un indice significativo de IIP presenta un nivel de gasto
menor asi como déficits y nivel de deuda menores, sin embargo no es muy
claro el impacto de las instituciones presupuestales sobre el caracter pro ciclico
de la politica fiscal. Sin embargo en América Latina esta practica parece no

tener el efecto esperado.

1.6. Lineamientos Adoptados por el Ecuador.

En la década de los noventa una caracteristica persistente fueron los
constantes déficit fiscales apoyados por gobiernos que prefirieron sumir a la
economia en un alto endeudamiento en lugar de aplicar politicas de reforma

tributaria.

La crisis politica en el Ecuador se instauro en 1995, con el juicio y salida del Ex
Vicepresidente Dahik, el inicio y fin del régimen de Bucaram, el gobierno
interino de Fabian Alarcon y por ultimo el gobierno de Mahuad.



Ademas no se tomaron en consideracion el shock que represento en 1995 la
guerra con el Perd, la cual desencadeno una relacion Deuda/PIB del 76% en
1996.

Para la elaboracion de la proforma presupuestaria de 1996, el gobierno no
tomo en consideracién muchos aspectos relevantes tanto econdmicos como
politicos ya que se trato de un afio electoral, es asi como se preparo una
proforma con un precio del barril del petrdleo de 14.5 cuando en realidad a
finales del afio 1995 el precio del barril del crudo era de 13.6 y el promedio del
precio durante el afio era menor a lo presupuestado, por otro lado el tipo
cambio en mas de una ocasion sobrepaso los incrementos esperados ya que
se tenia presupuestado un incremento de 50 o 60 sucres por délar cuando en
la realidad el délar paso de 2920, en diciembre de 1995, a 3126 apenas en
mayo de 1996.

La proforma de 1996 se la elaboro tomando en cuanta la proforma de 1995
incrementada en un 21,7% y una inflacion del 21%. Esta proforma muestra una
marcada dependencia de los recursos provenientes del petréleo, y se busca la

disminucién de esta dependencia.

La estructura de los gastos se puede ver distribuida de la siguiente manera:
66% en gastos corrientes, 16.2% en gastos de capital, y 17.8% gastos de

inversion?’.

El manejo de las finanzas publicas en este periodo no fue claro y totalmente
alejado de un plan de accion claro, esto se ve reflejado en el hecho de que
muchos de los recursos fueron entregados sin un claro objetivo del destino de
los mismos, en ejemplo de esto es que en una ocasion un Ministro de Estado
solicito al Ministerio de Finanzas 90 mil millones de sucres, y cuando se le
pregunto el destino de los mismos, este respondid que primero le entregasen

los recursos, para luego determinar en que se los gastaria.
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En 1997 con el objetivo de terminar con la falta de transparencia y en la
elaboracion y ejecucién de presupuestos, nace la idea de implementar el
llamado Presupuesto por Resultados ya que con esta técnica de
presupuestacion lo que se pretende es relacionar los montos asignados con el
volumen de producciéon de bienes y servicios, para de esta manera analizar el
impacto en la sociedad y priorizar aquellas que mayor beneficio otorguen a la

poblacion.

En el afio de 1998, como es una practica ya habitual en el manejo de las
finanzas publicas ecuatorianas, se estimo un precio del crudo de 16 ddlares por
barril cuando la realidad indicaba un precio de apenas 14 dolares en febrero de
1997 y con una tendencia a la baja, a parte existe una subestimacién de
ingresos por medio de la creacion de partidas ficticias como la de Otros

Ingresos por un monto cercano a los 270 millones.

En contraposicidon los gastos fueron subestimados ya que las partidas
relacionadas con el pago del servicio de la deuda fue, como es también
costumbre, recortada en lo referente al pago de intereses y amortizaciones
tanto por el Ejecutivo como por el Congreso Nacional, o cual no implica el no
pago ya que la mayor parte de estos rubros fueron retenidos por el Banco
Central estén o no presupuestados, otro problema presente en los gastos
estatales es el referido a sueldos y especialmente los de los maestros en el
cual se sefalaron aumentos graduales de en un 80% en 1998 y un 70% para
1999, esto acompafiado con la transferencia del 7,5% en 1998, 11% en 1999, y
el 5% para 2000, por ley a los organismos secciOnales hasta el 2000,
representa un 1% del PIB de 1998, si embargo nada de esto tiene
financiamiento, y este proceso no esta acompafiado por la transferencia de las

responsabilidades en lo que respecta a educacion, salud, etc.

Un problema presente en el presupuesto es su falta de flexibilidad, dada por
una carga de empleados publicos que hacienden a unos 250.000 para el afio

1998, y por una inmensa carga de deuda.



Como si fuera poco al ambiente politico / econdmico descrito anteriormente se
sumo un shock externo como lo fue el fendmeno del nifio que represento
costos y gastos no presupuestados, que sumados a la laxitud fiscal provoco un
déficit del 6.3% del PIB.

Con la Constitucion de 1998 se lograron algunos cambios importantes en
materia de presupuestos, especialmente en lo que se refiere a supresion de la
facultad de el Congreso Nacional para aumentar el gasto, y la prohibicion para

financiar gasto corriente por medio de endeudamiento publico™®.

En el presupuesto de 1999 se refleja el altisimo grado de inflexibilidad del
presupuesto, ya que el 32% de los gastos se los destina a personal, 32% a el
pago de intereses de la deuda, 20% a gastos de inversion, 10% en
transferencias, lo que deja un pequeiiisimo margen de apenas el 6% para la

aplicacion de politica fiscal.

Por otro lado el pago de intereses de la deuda en 1999 significo un 7,68% del
PIB, los gastos corrientes significaron un 16,5% del PIB en el mismo afio, y los

gastos de inversion representaron un 4,6% del PIB*®

Antes de adoptar el esquema de dolarizaciébn se advirti6 por parte del
presidente de la reserva federal de los Estados Unidos, que la decision de
dolarizar es responsabilidad del pais que analiza esta opcion, sin embargo
advierte que para funcionar dentro de este esquema la economia debe contar
con un déficit fiscal que se financie sin emision monetaria, asi como un sistema
bancario que no necesite la creacion de liquidez, ya que la FED nunca
adoptara acciones de ayuda para otras economias que perjudiquen a la

economia Norteamericana.

Un esquema de tipo de cambio fijo como la dolarizacidon o la convertibilidad

ayuda a mantener una disciplina fiscal pero no la garantiza en el transcurso del
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tiempo, ya que esto se logra con reformas estructurales del Estado,

recaudacion tributaria y no con politica monetaria.

En la proforma presupuestaria para el 2000 enviada al Congreso se adjunto el
proyecto de Racionalizacion Tributaria, que incluia una serie de reformas
como el incremento del 10% al 15% en el impuesto a la renta, la ampliacién del
universo del impuesto a la renta, la disminucién del ICC de 1% al 0,3%. Como
se puede notar en el pais se realizan ajustes siempre por el lado del
incremento de los ingresos, en lugar de una disminucion de los gastos que
seria la segunda opcion para generar un equilibrio en las cuentas fiscales, esto
se debe principalmente a la caracteristica de inflexibilidad con la que cuenta el

presupuesto.

Asi también se preveia un déficit fiscal para el 2000 de alrededor de 2.5% del
PIB, sin embargo la reduccion en el sefioriaje y con un tipo de cambio de 25000
sucres implantado por la dolarizacién este déficit ascendié alrededor de 4% del
PIB.

La dolarizacion desvelo la verdadera actuacién del estado a lo largo de los
afios, en su habilidad para trasladar los costos y extraer recursos de la
poblacién, para financiar las cuentas fiscales y favorecer al sector financiero, lo
cual llevo a la economia a optar por este sistema. Pero existe otro aspecto para
tomar en cuenta en este andlisis, y es que la dolarizacion se la instauro bajo
una profunda crisis politica y por un gobierno en eminente desprestigio por su
incapacidad del manejo de politica econémica y concretamente en politica
monetaria. Con este nuevo esquema lo que se logro es eliminar el manejo de

politica monetaria discrecional por parte del gobierno®.

Como se sefalo anteriormente una condicion para que la dolarizacion funcione
radica en hecho de que se necesita un saneamiento fiscal y la eliminacion de
los déficit presupuestarios, mejor aun si se cuenta con un superavit, ya que no

se lo puede financiar por medio de emisibn monetaria, aunque el analisis de la
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proforma del presupuesto del 2000 es muy temprana para emitir un juicio al
respecto, la teoria econdmica no esperaria un caso de dolarizacién con una

insolvencia fiscal estructural, y vale la pena fijarse en algunos aspectos.

Al aplicar la conversién a un tipo de cambio de 25.000 sucres por dolar se
puede notar que la economia contaba con un indice de endeudamiento de mas
del 150% del PIB, lo cual nos da a pensar que al momento de tomar la
alternativa de la dolarizacién fue una decision de indole politica y sin un analisis

técnico serio de las finanzas estatales.

El convertir el presupuesto a délares implico no solo la operacion matematica
que esto implica, sino la adopcidon de supuestos distintos a los tomados en

cuenta para la formulacion del mismo.

En este proceso se pudo observar que el desfase del Sector Publico No
Financiero, estimado en la pro forma. llego a representar el —3.9% de PIB,
indicador que se llegaria a dar si las estimaciones de ingresos, y los techos de
gastos se cumplen, y segun la carta de intencion firmada con el FMI, el déficit

global debia representar el 6,6% del PIB.

Por parte de los ingresos los tributarios sufrieron una gran caida debido a que
la depreciacion del tipo de cambio fue un 70% mayor a la esperada, sin
embargo la mejora en la eficiencia de el SRI, acompafiada de la reactivacion

econdmica esperada, permitiria que estos ingresos mejoren.

En contraposicion se observo un incremento en los ingresos petroleros debido

a el incremento del precio del crudo en los mercados mundiales.

Es importante fijarnos lo que ha ocurrié con el rubro de gastos de personal, los
cuales tuvieron una caida real del 28% debido a que el ajuste salarial fue

mucho menor a el ajuste cambiario.

Aunque los intereses de deuda interna diminuyeron en términos absolutos, su

representatividad con respecto al PIB aumento, sin embargo la ley del desagio



aplicado a todos los titulos valores redujo el monto del pago por servicio de
deuda interna. En cuanto a los intereses por concepto de deuda externa,
también bajaron, debido a que los desembolsos programados no se

concretaron ni en la magnitud ni en la oportunidad esperada®.

La proforma presupuestaria presentada al Congreso Nacional, supuestamente
equilibrada, contemplo un incremento con respecto a la del 2000 en un 27,6%,
reflejando de esta manera la manera antitecnica con la cual se han preparado
histéricamente las proformas presupuestarias en el Ecuador, a la ves esta
proforma cubre solo lo concerniente a el Gobierno Central, por lo tanto, para
estimacion macroecondmica no se conoce lo que pasara en el conjunto del

sector publico.

Este presupuesto se elaboro en base a las siguientes supuestos:
e Crecimiento del PIB del 3,5
e PIB nominal de 17.847 millones de dolares
e 20 ddlares de precio del crudo por barril
¢ Inflacion menor al 30%

e Importaciones totales de 3.600 millones de dolares.

Sin embargo las expectativas son otras, ya que si se toma en consideracion el
crecimiento del PIB se esperaba una taza de inflacion del 29,5 %, asi mismo si
bien es cierto que en el mercado el precio de crudo se incremento la
probabilidad de que el barril del crudo se situé en 20 ddlares es de apenas un
15%.

Por el lado de los ingresos se proformaron ingresos provenientes de la venta
interna de combustibles con un incremento del 436%, esto solo puede ser
explicado por un incremento de precios del orden del 300%, lo cual es politica y
socialmente inviable, en contraposicion si los precios se mantienen era de
esperar una caida del 2,3% del PIB en los ingresos, lo cual implica déficit

primario. Los ingresos tributarios proformados también muestran incrementos
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ya que el IVA se incrementaria del 4,5% del PIB del 2000, a 5,6% del PIB del
2001, lo cual es factible ya que en el 2000 ya se observo un incremento
sustancial en la recaudacion, sin embargo lo mismo no ocurre con el Impuesto
a la Renta ya que las proyecciones del SRI eran recaudar 195 millones en lugar
de los 334 millones que constan en la proforma, lo cual supone un 0,8% de
desfinanciamiento de PIB. También se considera en esta proforma una taza
arancelaria de 11,8%, en lugar de la de 10,5% existente en el 2000, esto da a
suponer gue si la tasa se mantiene en 10,5% el déficit se ampliaria en un 0,3%

con relacioén al PIB.

En términos generales si se cumple con el incremento del precio de los
combustibles el déficit llegaria a un 1,1% del PIB, sin embargo el no
cumplimiento del incremento en los precios produciria una brecha fiscal de
alrededor del 3,4% del PIB.

Por el lado de los gastos en lo referente a deuda publica las negociaciones
realizadas en el 2000 lograron disminuir el monto de deuda externa para el
2001 en un 52% en términos nominales, sin embargo el nivel de
endeudamiento requerido en el 2001 se incrementa en un 68%, para financiar
este rubro se debian colocar documentos de deuda interna, pero dichos
documentos incrementaron su riesgo debido a la moratoria y la reprogramacion
de la deuda interna por lo que estos en el caso de colocarlos en el mercado
recibirian un castigo resultando en un financiamiento mas caro, pero lo mas
preocupante es que este financiamiento publico presupone un
desfinanciamiento del sector privado o el incremento de las tasas de interés y

por ende el estancamiento de la reactivacion productiva.

En esta proforma se estima un destino mayor del gasto en lo referente a
transferencias a gobiernos seccidnales cuyo incremento en términos reales es
del orden del 100%, el sector social en lo referente a Educacion, Salud,
Bienestar Social, Desarrollo Urbano y Vivienda, Medio Ambiente y Trabajo, que
participan con el 20,5% de los gastos, el rubro finanzas pasa del 10.8% de los
gastos del 2000 a tan solo 0,4% en el 2001.



En la pro forma del 2001 se puede notar que en numeros puede ser alcanzable
sin embargo es poco realista ya que presupone un porcentaje de inversiones
del 7% con respecto al PIB cuando la realidad de los ultimos afios sefiala un
promedio del 6,1%, de igual manera los gastos corrientes se estiman en 14,9%
y la realidad sefiala un 19,8%. Tampoco en esta proforma se incluye el monto

para el pago de la garantia de depdsitos a los clientes de la banca cerrada.

Bajo los supuestos extremadamente optimistas sefialados en la proforma se
espera que se incurra en un déficit fiscal el cual debe ser financiado con
papeles de deuda publica y esto implicaria el debilitamiento del sector privado,
politica que de ser aplicada bajo el nuevo esquema monetario resulta

extremadamente peligroso?.

1.7. La Dolarizacion en el Ecuador

La dolarizacién, en su concepto mas claro, significa la adopcién de la moneda
norteamericana en una economia determinada, a un tipo de cambio Unico fijado
con anterioridad, para remplazar a la moneda local, en nuestro caso el
remplazar sucres por dolares, para que esta entre a funcionar libremente en la
economia y desempefie las tres funciones de toda moneda: medio de cambio,

deposito de valor y unidad de cuenta.

El concepto dado en el parrafo anterior se refiere a la dolarizacion formal o
total, sin embargo se debe tomar en consideracién lo que se conoce como
dolarizacion informal, es decir el grado o nivel de utilizacion de la moneda
extranjera dentro de una economia, este nivel de participacién de la moneda
extranjera puede darse por varios motivos como la facilidad para efectuar
transacciones, o como en el caso ecuatoriano y de muchos de los paises en
América Latina, como medio de proteccién ante procesos devaluatorios e
inflacionarios agudos. Pero en un proceso de dolarizacion informal también se

mantienen activos en moneda extranjera como respuesta a economias con
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inestabilidad macroeconomica y por consideraciones de riesgo y rendimiento

de los activos nacionales y extranjeros®.

Pero ¢ Cuando una economia se debe dolarizar? Una economia se dolariza por
una decision del Gobierno, ya sea esta decision formulada como una eleccion
(como en el caso Panamefio) o resultante de la presion existente por una

economia con marcadas falencias en su funcionamiento.

La dolarizacion es pues un esquema que da lugar a un programa de
estabilizacion. La literatura indica que la principal causa para forzar la
introduccién de una nueva moneda, es el aparecimiento de un proceso
hiperinflacionario en la economia, que presiona el tipo de cambio de tal manera
que cause alarma entre los diferentes agentes econdémicos de la economia, un
proceso hiperinflacionario tiene casi siempre de trasfondo un incremento

desmedido de emisidbn monetaria.

Las presiones sobre el presupuesto publico, al exigir la monetizacion de los
déficit publicos, son causantes claves para la introduccion de otra moneda en
términos de reemplazo, con esto se logra una mayor independencia del Banco
Central en la economia, al mismo tiempo que se reduce al minimo la capacidad

de éste para un manejo propio o importante de la politica monetaria.

Una de las grandes ventajas de una dolarizacion es la de vencer la inercia
inflacionaria, al estabilizar el tipo de cambio se consigue una paridad en el
poder compra, por el nexo existente entre los precios en ddlares y en moneda
local con el tipo de cambio, siempre manteniendo por detras una disciplina

fiscal rigida®.
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Con la dolarizacion se elimina la politica monetaria, y con ella la posibilidad del
Banco Central para actuar como prestamista de ultima instancia, y para cubrir
via emisién monetaria parte del déficit presupuestario. Visto de este modo se
hace imprescindible la aplicacion de politica fiscal, la cual tiene grandes
limitaciones en el Ecuador debido a el alto grado de endeudamiento externoy a

las preasignaciones presupuestarias.

De este modo serdn necesarias, por el lado de los gastos eliminar los
subsidios, forzar el despido de funcionarios publicos, y por el lado de los
ingresos incrementar los impuestos, privatizaciones; para de este modo lograr
cubrir el déficit. Pero como es légico los ingresos provenientes de las
privatizaciones no serdn permanentes, asi mismo la reduccion de subsidios y la
alza de los impuestos no son viables socialmente, lo cual nos da a pensar que
en el transcurso del tiempo el Ecuador se puede ver inmerso en una deuda

externa aun mayor.

Este crecimiento, aumentara aun mas los desembolsos por concepto de deuda
en el Presupuesto General del Estado, que es la causa fundamental para la

existencia del déficit fiscal.

Hay que tener presente que el propio esquema necesita de equilibrio fiscal, sin
el cual se provocarian distorsiones en el sistema, con lo que se perderia la

confianza en la dolarizacion.

Un factor que puede contribuir a los déficit comerciales y de cuenta corriente
son las finanzas gubernamentales indisciplinadas. Si otras cosas permanecen
igual, un déficit en el presupuesto del gobierno tiende a producir déficit
comercial y de cuenta corriente. Para tomar un ejemplo sencillo, si el sector
privado estéa en equilibrio, sin déficit en cuenta corriente o cuenta de capital, el
financiamiento de un déficit presupuestario del gobierno requiere un flujo neto
de inversion proveniente del resto del mundo - un superavit en la cuenta de
capital, el cual implica un déficit en cuenta corriente. Es decir la disciplina
presupuestaria es importante para evitar déficit comercial y de cuenta

corriente insostenibles.



En caso de que Ecuador tenga un déficit presupuestario persistente que no
pueda financiar, un futuro gobierno puede considerar reintroducir el sucre e
imprimir sucres para cubrir sus déficits. Contaminar al sector privado con los
problemas financieros del gobierno empeora la situacion aun para el gobierno
porque paraliza el crecimiento del sector privado del cual depende el gobierno

para sus recaudaciones tributarias.

Como se ha sefialado la dolarizacion es una herramienta o alternativa que
permite mejorar las condiciones macroecondmicas en el corto y hasta en el
mediano plazo, baja tasa de inflacion, tasas de interés mas atractivas, etc., sin
embargo hay que tener muy en claro que no por el hecho de adoptar la

dolarizacion se consigue el desarrollo econémico sostenido en el largo plazo.

La dolarizacion brinda un mejor ambiente econdmico, con mayor confianza,
esto es cierto, pero se necesitan cambios radicales en el marco legal, manejo
de las finanzas publicas, entidades financieras mas sélidas y con una mision
bien definida, estructura productiva, etc., para que este ambiente favorable

econdmicamente se traduzca en un favorable porvenir econémico.



CAPITULO 2

El Presupuesto, Técnicas
Presupuestarias y Sustento

Juridico.



2.1. El Presupuesto Publico y su Importancia.

El presupuesto constituye el motor de la administracion del estado, ya que
alrededor de el se desarrolla gran parte de la vida econémica del pais, es el
principal instrumento del plan anual operativo, cuya funcion es la asignacion de
recursos para el cumplimiento de los objetivos y metas establecidas, es decir el
presupuesto es la herramienta que permite al estado producir bienes y
servicios para satisfacer las necesidades de la poblacion.

El presupuesto toma sentido por que este debe ser una relacion existente entre
objetivos versus recursos, ya que para el cumplimiento de estos objetivos se
requiere la programacion para la asignacion de los recursos, caso contrario el
presupuesto se convertiria en un mero listado de gastos dentro de un ejercicio

financiero.

Es el elemento fundamental de la gestibn publica que permite a las

instituciones publicas:

e Informarse sobre los resultados previstos.

e Tener conocimiento de los recursos con los que cuenta en cualquier
momento.

¢ Realizar correcciones en funcion de las evaluaciones realizadas.

e Reprogramar los objetivos no alcanzados.

Conceptualmente dentro de los alcances del presupuesto se pueden distinguir
cuatro éareas especificas o claramente diferenciadas pero a su ves

relacionadas:

Alcance Politico.
Relacionado por un lado con la produccion de bienes y servicios (politica
econdémica, social, fiscal), y por otro lado el manejo de la administracion

presupuestaria en si (politica salarial, inversion publica, crédito publico)



Alcance Administrativo.

La administracion moderna requiere: planear, coordinar, dirigir, informar,
supervisar, evaluar y presupuestar las actividades a cargo de una entidad
publica, para de esta manera tener una administracion publica eficaz y

eficiente.

Alcance Econdmico y Financiero.

El presupuesto actia por medio de tres variables basicas: ingresos, gastos y
financiamiento, en el caso de las dos primeras permiten la reasignacion de los
recursos, mientras que la tercera variable permite el destino de los flujos

financieros generados por las variables reales en la economia.

Alcance Juridico.

La funcion Legislativa al aprobar un presupuesto pone en claro los limites de
accion del sector publico, asi como también establece normas que regulan la
ejecucion y evaluacion, y fija las responsabilidades por el manejo administrativo

del presupuesto’.

2.2. Principios Basicos del Presupuesto.

Programacion: Debe expresar con claridad los objetivos y metas, las acciones

para alcanzarlas y los recursos necesarios expresados en unidades

monetarias.

Equilibrio: Es decir que los gastos deben estar relacionados con los ingresos
gue se esperan realmente recaudar en el ejercicio presupuestario, y de existir
una diferencia esta se debe financiar por medio de una capacidad de
endeudamiento realista, legal y concreta.

1 SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador, primera edicion 2000, P4g. 43 - 44



Transparencia: En los documentos presupuestarios deben ser presentados, en

forma clara y ordenada, los recursos y acciones necesarias para lograr los

objetivos.

Universalidad: Este principio quiere decir que en el presupuesto se deben
incluir todas las partidas, para de esta manera no manejar partidas

extrapresupuestarias.

Racionalidad: Basado en el hecho de economizar, se refiere a que se debe

establecer presupuestos que impidan el desperdicio o mal uso de los recursos
para de esta manera obtener la mayor cantidad de beneficios con la menor
cantidad posible de recursos.

Flexibilidad: Es decir que el presupuesto deberia poder ser modificado acorde a
la evaluacion de los resultados y a las disposiciones legales y técnicas

establecidas.

Difusion: El presupuesto debe ser un documento ampliamente difundido ya que
constituye un instrumento del gobierno financiado con recursos provenientes de

toda la poblacién?.

2.3. El Ciclo Presupuestario.

El ciclo o proceso presupuestario consta de 5 etapas o faces:
1. Programacion y Formulacion.

Aprobacién.

Ejecucion.

Evaluacion.

o bk~ 0N

Cierre del Ejercicio.

2.3.1. Programacién y Formulacion:

2 SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador, primera edicién 2000, P4g. 45.



Para realizar una programacion y formulaciéon adecuada, es necesario realizar
un previo analisis de los resultados de el presupuesto del afio anterior como
sustento del presupuesto en ejecucion. En esta etapa se deben tomar en
consideracion los siguientes aspectos:

e Contexto Macroeconémico: Es necesario conocer y estimar el
comportamiento de la economia y de sus principales variables, indicadores,
politicas y orientaciones para determinar el dmbito de accién del sector
publico. En esta etapa se debe establecer una primera estimacion de los
ingresos, gastos y financiamiento del sector publico, partiendo de los

recursos requeridos para llevar a cabo los objetivos y metas planteadas.

e Politica Presupuestaria: Es elaborada por el ministerio de economia y
finanzas y aprobada por el ejecutivo. Esta politica debe estar basada en los
indicadores econdmicos, politica fiscal, objetivos y prioridades tanto
nacionales como institucionales y la estimacion de ingresos y gastos. Una
politica presupuestaria debe incluir los siguientes elementos basados en
trabajos técnicos y consultas politicas:

Orientaciones de tipo fiscal.

Prioridades nacionales y sectoriales.

Normas para presupuestar ingresos y egresos.

Métodos y procedimientos.

Indicadores socioeconémicos para la formulacion.

o gk~ wpn R

Cronogramas de trabajo y determinacion de responsabilidades.

Cada entidad del sector publico tiene la facultad de establecer sus propias
normas para la formulacion del presupuesto, sin embargo estas deben estar en
concordancia con lo establecido por la politica presupuestaria de la presidencia
de la republica, a lo largo del ejercicio presupuestario el ministerio de finanzas
sera el encargado, via el subsistema de presupuestos, de la vigilancia en el
cumplimiento de la politica presupuestaria.

e Formulacion de los Proyectos de Presupuestos Institucionales: Esta
actividad consiste en una serie de acciones en diferentes niveles de la

administracion publica, y consiste de los siguientes pasos:



Estimaciones preliminares, antes de conocer la politica presupuestaria.
Conocimiento, difusion, y aplicacion de la politica presupuestaria.
Comparaciéon entre las estimaciones preliminares con la politica
presupuestaria.

Reajustes, orientacion y asesoria para cada uno de los programas y
actividades institucionales.

Integracién de los proyectos de presupuesto institucional.

Para cada una de las categorias programaticas del presupuesto institucional se

deben realizar las siguientes acciones:

1.
2.

Evaluacion de los resultados del ejercicio anterior y vigente.

Comparacion de las estimaciones preliminares con los resultados de afios
anteriores, y determinar las respectivas correcciones.

Una ves que se aprueba la politica presupuestaria se debe ajustar la
programacion de recursos a la cifra oficialmente comunicada.

Determinacion de las variables y prioridades institucionales, acorde al plan
de gobierno.

Definicion de que bienes y servicios se produciran para contribuir con el
logro de los fines del gobierno.

Proyeccion de los recursos financieros a asignar para el cumplimiento de la
prestacion de servicios y bienes.

Elaboracion definitiva del presupuesto institucional acorde con la politica

presupuestaria.

Todo presupuesto de las instituciones debe estar sujeto a revision de los

ministerios bajo los cuales estas operen, para que se realicen las

modificaciones pertinentes para luego ser remitidas al ministerio de economia y

finanzas, dentro de los plazos establecidos por la ley.

Formulacién del Presupuesto General del Estado: La formulacién del
proyecto de presupuesto es una tarea del ministerio de Economia y
Finanzas quien se apoya en la unidad responsable del subsistema de
presupuesto, es decir se encargan de revisar los proyectos de presupuesto

institucionales que conforman el presupuesto general del Estado.



Por lo tanto , la estructura del presupuesto general del Estado en concordancia

con la norma constitucional.

1.

Presupuesto del gobierno central, integrado por: Presidente de la Republica,
Vicepresidencia de la Republica, Ministerios, entidades adscritas y otros
organismos de la Funcién Ejecutiva.

Presupuesto de la Funcion Legislativa.

Presupuesto de la Funcién Judicial.

Presupuestos del Tribunal Supremo Electoral, el Tribunal Constitucional y la
Defensoria del Pueblo .

Presupuestos de los Organismos de Control: Contraloria General del
Estado, Procuraduria General del Estado, Ministerio Publico, Comision de
Control Civico de la Corrupcion, Superintendencias y otros organismos de
Control.

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Entidades Publicas de Educacién Superior.

Cuadro 2.1.

El Ciclo Presupuestario

Afo n-1 Afo n Afon+[L
Programacion Discucién Ejecucion Presupuestaria Clausura
Y Y Y Y
Formulacién Aprobacién Evaluacién Presupuestaria Liquidacién
1 31 1 Sept. 31 Diciembre
1 de Enero - 31 de Diciembre 30 Marzo
Mavo Aadosto 20 Nonv

En los afios de cambio de gobierno los plazos

> Anrmhinn

COMPETENCIAS

Presid. Cong. Ejecucion Presupuestaria: Entidades Publicas Liquidacion

T b Evaluacion Presupuestaria Gob. Central
Re_pl_Jbllca Nacio Gob. Central: Ministerio de Finanzas Publicas MindeEy F
Ministro de Otras Entidades: Maxima Autoridad Y jefes de Otras
Economia MIFIN Unidades Ejecutoras Entidades

.. Max Autoridad

Ministro de Institucional




Fuente: SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador

2.3.2. Aprobacion del Presupuesto General del Estado:

Esta es una fase claramente politica que concluye con la aprobacién del
presupuesto general del Estado por parte del Congreso Nacional. Nuestra
constitucion establece que el Presidente puede enviar la proforma del
presupuesto general del estado al Congreso Nacional hasta el 1 de Septiembre
de cada afio y este lo aprobara o reformara hasta el 30 de Noviembre, en un
solo debate y determina que si hasta esta fecha dicho proyecto de presupuesto
no se aprobara este se convertird en presupuesto y entrara en vigencia en la

forma enviada por el Presidente de la Republica.

El Presidente debe enviar conjuntamente con el proyecto de presupuesto la

siguiente informacion:

e La situacion financiera de presupuestos al inicio del ejercicio.

e Cifras reales de la ejecucion del presupuesto anterior.

e Cifras de los gastos realizados, compromisos pendientes, y la estimacion
de ingresos, gastos, y financiamiento de el ejercicio corriente.

e Situacion del presupuesto del gobierno central proyectada al final del
ejercicio corriente.

e Demostracion de la coherencia existente entre los ingresos proyectados y
las asignaciones recomendadas.

e Cualquier estadistica util para el andlisis de los presupuestos.

Tanto el Ministerio de Economia y Finanzas, asi como el Congreso Nacional
debe contemplar, dentro de los egresos, créditos presupuestarios para:

e Cumplimiento de obligaciones contractuales.

e Asignaciones establecidas por la Constitucion y la Ley.

e Cuotas originadas por convenios internacionales.

e Para el servicio de la deuda publica.

2.3.3. Ejecucién Presupuestaria:




En esta etapa de presupuesto se realiza la movilizacion de los recursos para
llevar a cabo las acciones para el cumplimiento de los objetivos institucionales
constantes en el presupuesto, las instituciones deben sustentar esta etapa en

la base de ejecucidn fisica y financiera de los presupuestos.

Esta etapa, con el objetivo de lograr el adecuado funcionamiento y
desburocratizar la ejecucion del presupuesto, se debe aplicar tomando en
consideracion los principios de:

Centralizacion Normativa: es decir orientar e integrar desde el punto de vista de

las politicas, normas y procedimientos.

Descentralizacion Operativa: es decir trasladar las responsabilidades a cada
entidad publica sobre las normas emanadas del ente rector.

Es importante tomar en cuenta algunos conceptos de acciones y operaciones a

realizar dentro de la ejecucidn presupuestaria:

Programacion de la Ejecucién Presupuestaria. Son las previsiones para cada

periodo del ejercicio presupuestario, mediante las cuales es posible empatar
las necesidades de recursos con las posibilidades financieras y de esta manera

asignar los recursos.

Reformas Presupuestarias. Las principales reformas presupuestarias

contempladas en las disposiciones legales y normas técnicas relacionadas con
el subsistema de presupuesto son:
e Aumentos o Rebajas de Créditos

e Traspasos de Créditos

Crédito Presupuestario. Comprende la autorizacién de recursos financieros que

dispone la institucion, esta autorizacion contempla las asignaciones iniciales

mas las reformas efectuadas durante el ejercicio presupuestario vigente.

Compromiso Presupuestario. Hace referencia a la autorizacién de los créditos

presupuestarios previamente establecidos, los mismos que tienen como objeto



movilizar los recursos humanos, materiales y financieros .Este monto del
crédito presupuestario constituye el limite maximo disponible que se puede

comprometer y gastar en cada periodo

Gasto Devengado Es la obligacion de pago a personas naturales o juridicas,

por la recepcidén y aceptacion por parte de la entidad publica , de bienes y

servicios contratados con anterioridad.

Pagado Comprende el valor pagado de una obligacion

Gestion Presupuestaria La misma que comprende:

e Asignacion de recursos a través de la elaboracion del presupuesto y de sus
correspondientes ajustes y gastos.

e La toma de decisiones para la aplicacion de recursos en busqueda de los
objetivos esperados.

e El seguimiento y evaluacion de la ejecucion para analizar los resultados

obtenidos y aplicar las medidas correctivas de ser necesario.

Cuadro 2.2.

Vision Sistematica del Proceso Presupuestario

Entradas Procesamiento Salidas
Presupuesto : . .E'M. : Resultados
Fisica/ Financiera Fisicos: Metas
Aprobado 5 Financieros:
Evaluacion de la Recursos
1 Ejecucion
Andlisis de

Retroalimentacion

Fuente: SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador



2.3.4. Evaluacion Presupuestaria:

Esta etapa acompafa a la ejecucion a través de la verificacion de resultados
parciales durante el periodo y una evaluacion al finalizar el mismo. La
evaluacion se la hace con el objetivo de determinar el comportamiento de los
elementos del presupuesto y detectar las desviaciones y aplicar los correctivos
necesarios oportunamente. La evaluacion presupuestaria consta de tres
etapas:

e Andlisis de los resultados fisicos y financieros obtenidos y los efectos

producidos.
e Andlisis de las variaciones y las causas que las generan.
e Recomendacién de las medidas correctivas para las asignaciones

presupuestarias.

En cuanto a la responsabilidad de la evaluacion, en el caso del Gobierno
Central esta recae sobre el Ministerio de Finanzas por medio del subsistema de
presupuesto, mientras que en el caso de los presupuestos institucionales la
responsabilidad recae sobre el titular de cada institucion y de los jefes de las

diferentes unidades ejecutoras.

2.3.5. Cierre del Ejercicio Presupuestario:

Segun lo dispone la ley los presupuestos de las entidades del sector publico se
cierran el 31 de diciembre de cada afo, luego de esta fecha no se pueden
contraer compromisos ni obligaciones con cargo al ejercicio financiero que se
cierra. Luego de esta fecha el Ministro de Economia y Finanzas debe, en un
periodo corto del proximo afo, presentar un informe de resultados al Congreso

Nacional®.

2.4. Programacion Presupuestaria.

Para realizar una correcta programacion se deben adoptar los objetivos

concretos en funcion de las orientaciones y metas previstas en el plan

3 SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador, primera edicién 2000, P4g. 46 - 54



operativo anua, determinar las acciones necesarias para alcanzar dichos
objetivos y asignar los recursos tanto humanos como materiales necesarios

para llevar a cabo las acciones.

Es importante distinguir entre los fines y medios para su concrecion. Toda
programacion tiene como punto de partida un objetivo, asi mismo la
identificacion del programa presupuestario implica también la limitacion de un
area de actividad para lograr una actividad o producto final, para alcanzar estos
resultados es necesario establecer un proceso en que se relacione actividades
tareas y trabajos que permitan en el menor tiempo posible y con el menor costo

el logro de los resultados esperados.

2.4.1. Cateqorias Programaticas

Las categorias programaticas sirven para plasmar en el presupuesto las
diversas acciones de una manera jerarquizada y delimitada. A continuacion se

citan las mas utilizadas e importantes:

Programa A: una categoria que tiene que ver con el logro de un objetivo
concreto en funcién de produccién de bienes y servicios. Esta categoria se
divide en dos subprogramas:

Subprograma A1l: Tiene relacion con la consecucion de un objetivo parcial de
un objetivo complejo.

Subprograma A2: Tiene relacion con la consecucién de un obijetivo parcial de
un objetivo complejo y este a su vez se divide en dos proyectos:

Proyecto A21: Referente a la inversion en una la creacién y/o aplicacion unidad
economica.

Proyecto A22: Referente a la inversion en una la creacion y/o aplicacion unidad
econdmica.

Obra: Es una categoria de minimo nivel en cuanto a asignacién de recursos,
que expresa la desagregacion de un proyecto.

Actividad Central: Esta condiciona a todos los programas de una institucion,

sector o region.



Actividad Comun: Es aquella actividad que da apoya a dos 0 mas programas
de la entidad, debe ser precisado a que programas da apoyo con el fin de

determinar responsabilidades.

Cuadro 2.3.

CATEGORIAS PROGRAMATICAS PARA LOS PRESUPUESTOS DEL
SECTOR PUBLICO

Modalidades De Categorias Programaticas

1 2 3
Nivel de la Nivel de la Nivel de la
cateooria cateooria cateooria
PROGRAM PROGRAM PROGRAM
I I I
Subprograma Subprograma
I I I
Proyecto Proyecto Proyecto

Fuente: SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador

2.4.2. Clasificaciones Presupuestarias.

Son herramientas que clasifican tanto los ingresos como los egresos,

facilitando el analisis sobre la gestion publica.

Entre los objetivos de las clasificaciones presupuestaria estan: facilita el
analisis sobre el gasto publico, posibilita el desarrollo de politica econdémica y
presupuestaria por medio de la proyeccion de variables fiscales, ayudar la toma
de decisiones por medio de la informaciéon econdmica financiera que genera e
implantar un sistema de informacion para estudiar el impacto del sector publico

en la economia.

Las clasificaciones son utilizadas durante todo el proceso o0 ciclo
presupuestario.



2.4.3. Medicién de la Produccion Publica

La medicién en la produccion de bienes y servicios estatales se da en todas las
etapas del proceso sin embargo dicha medicion se la realiza con mayor énfasis
en las etapas de formulacion y evaluacién del presupuesto, en la primera ya
que en esta se utilizan indicadores de gestion y asi verificar si los recursos
solicitados son coherentes, y en la evaluacion para determinar si se cumplié

con lo programado en cuestion de la produccion de los bienes y servicios.

La estructura organizativa es importante ya que determina, la tecnologia de
produccion que se emplea; por otra parte la estructura programatica depende
mas de la naturaleza y caracteristicas del bien o servicio que se produce. Ante
esto es necesario que se realice un proceso de reforma presupuestaria que
ataque la raiz del problema para solucionar inconvenientes que plantea la
estructura de actividades o programas y la medicion de los resultados que se

obtiene por conducto de los mismos.

La experiencia demuestra que por lo general se indica el objetivo de caracter
general que se estima alcanzar, pero que en la mayoria de los casos no se

incluyen los recursos reales a emplear.

2.4.4. Unidades de Medida

En teoria, si se conoce el objetivo y el producto final, pareceria que la seleccion

del producto y su unidad de medida no presenta obstaculos. Sin embargo en la
medicién de algunos servicios esto no es muy facil, ya que el servicio no tiene

sentido cuantificarlo, por lo que se deberia buscar otra forma de cuantificarlo.

2.4.5. Indicadores de Gestion Presupuestaria — Financiera

Los indicadores son un instrumento que complementa la medicion y son Utiles
para calcular indices de eficiencia para tener una vision mas completa de la

gestion financiera desde el punto de vista cuantitativo.

Entre los principales indicadores de gestion se encuentran:

Gasto Publico
= Representatividad del Gasto Publico

P.1.B.




Gasto Publico
= Gasto publico per. capita

# de habitantes

Inversion Pablica
= Importancia relativa de la inversion publica

Inversién

Ingresos Corrientes
= Estructura de Ingresos

Ingresos Totales

Ingresos de Capital
= Estructura de Ingresos

Ingresos Totales

Ingresos Tributarios

= % Financiamiento de gastos
Gastos Totales

Inversién Publica

= Importancia relativa de la inversion publica
Inversion Total

Ahorro
= % Fin inversion publica con ahorro

Inversion Publica

Gasto Publico por Sector
= Estructura del gasto publico

Gasto Publico

Personal Ocupado en el Sector Publico
= S Publico - factor de ocupacion

Personas Ocupadas en el Pais

Consumo Publico
= Estructura del gasto publico

Consumo Total

Ingresos tributarios
= Presion Tributaria

# de Habitantes




Fuente: SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador

A mas de los indicadores sefalados dentro de las empresas publicas se
deberia considerar los siguientes:

1. Financiamiento:

1.1. Deuda Publica

Nivel de endeudamiento interno y externo.

Clasificacion de prestamos por institucion otorgante.

Proyeccién de los servicios de amortizacion.

Servicio de la deuda en relacion a las exportaciones.

1.2. Ahorro Publico
e Evolucion.

e Niveles.

2. Solidez Financiera:

e Capital Contable sobre Activo Fijo.
e Capital Contable sobre Activo Total.
e Capital Contable sobre Pasivo Total.

e Activo Fijo sobre Pasivo Total.

3. Relacién de Endeudamiento:

e Deuda Total sobre Activo Total.
e Deuda a Largo Plazo sobre Activo Total.
e Deuda a Largo Plazo sobre Activo Fijo.

e Deuda Total sobre Capital Contable.

4. Estructura del Capital:

e Capital Social sobre Capital Total.

e Crédito a Largo Plazo sobre Capital Total.



5. Capital de Trabajo Neto:

e Activo Circulante menos Pasivo Circulante.

6. Indices de Liguidez:

e Liquidez Absoluta.

e Solvencia®.

2.5. Técnicas Presupuestarias.

La base para tener una gestion financiera publica solida es tener control sobre
todos los ingresos y gastos. Un proceso presupuestario integral promueve la
eficiencia en el uso de los recursos, un eficiente uso de los recursos
contempla’;
e En cuanto a su cobertura:
Ingresos totales y todos los gastos presupuestados, incluso fondos que no
se reportan como los extra presupuestarios.
e En cuanto a su estructura:
Gastos de capital y operativos.

Gastos financiados con fondos propios y con fondos externos.

2.5.1. Cobertura y Estructura.

Segun el banco mundial, existen ciertos imputs que deben encontrarse para
que un presupuesto sea eficiente en cuanto a su cobertura y estructura, entre

los cuales encontramos los siguientes:

* SILVA Francisco, Gerencia Publica en el Ecuador, primera edicion 2000, Pag. 55 — 61.
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Cuadro 2.4.

Técnicas Presupuestarias

Aspectos que se deben buscar Adecuado Inadecuado Mejoras Necesarias

El presupuesto cubre el total de
Ingresos y Gastos.

No se excluyen fondos ni mecanismos
Financieros.

El financiamiento de los donantes se
Incluye en el presupuesto

La asignacion de fondos para fines

[ HP | Ls sbael
LoptulldiTo To ThTinaud.

Las leyes sobre la asignacién de fondos

con destino especifico puede modificarde
o limitarse.

\"2J

Los fondos especiales y los presupuesto
separados o suplementarios son limitadgs.

Las inversiones de las empresas estatale
Financiadas con el presupuesto se
Incluyen en el presupuesto de capital.

[92)

Se estan tomando medidas para mejorar
coordinacion de las inversiones de las
agencias autbnomas no incorporadas
plenamente en el presupuesto nacional.

a

Fuente: Banco Mundial, Manual de Técnicas Presupuestarias

2.5.2. Politicas y Planificacién.




Asi mismo en cuanto a politicas y planificacion presupuestaria, el gobierno
deberia tener una vision de los recursos financieramente viables en el mediano
plazo, asi como también identificar las prioridades del gasto de manera
estratégica.

En este aspecto se deberia hacer una analisis basado en las normas

siguientes, bajo el mismo procedimiento y esquema (cuadro anterior)

calificativo®.

1. Las politicas y planificacion brindan un marco realista de los recursos para
el gasto publico mas que promover un enfoque de lista de pedidos.

2. Se vinculan las proyecciones , macroeconOmicas y de ingresos con las
propuestas del gasto publico.

3. El marco de planificacion se actualiza con regularidad, es decir existe una
revision anual, revision del plan a mitad del camino.

4. Las politicas del gobierno son accesibles y estan claramente articuladas en
cada sector.

5. El proceso de politicas y planificacion esta estrechamente vinculado con el
presupuesto anual. La accesibilidad financiera influye en las politicas y las
decisiones.

6. Los conflictos entre las necesidades y la disponibilidad de recursos se
resuelven en las instancias de toma de decisiones apropiadas.

7. Se da prioridad a las necesidades, segun las perciben los ministerios, y se
compatibilizan con los recursos disponibles.

8. Un foro de toma de decisiones en el nivel central exige informacion para
facilitar la toma de decisiones e incrementar la transparencia y la
responsabilidad por los resultados.

9. Las instancias decisorias en todos los niveles deben rendir cuenta de la

autoridad que se les confiere.

2.5.3. Preparacion Presupuestaria.

En lo que respecta a la preparacion anual de el presupuesto deberia contener
las siguientes etapas.

Evaluar la disponibilidad de los recursos y la adopcién de metas agregadas.
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Desagregacion de las metas agregadas de los ministerios.

Preparacion de las propuestas presupuestarias por parte de los organismos
que efectlan gastos.

Revision de las propuestas anteriores por parte del Ministerio de Economia y
Finanzas.

Presentacion de un borrador, de las estimaciones, al parlamento y aprobacion

del mismo.

2.5.4. Elaboracion Presupuestaria.

Para que un presupuesto sea creible y viable, este debe contener un analisis
minucioso y técnico sobre la disponibilidad de recursos reales y sobre los
techos de gasto para cada entidad. Sin embargo en la practica los
presupuestos son incremeéntales, es decir parten de una base presupuestaria
anterior, y se realizan algunas correcciones 0 incrementos por concepto de

inflacion.

Para lograr la eficiencia en la elaboracion de un presupuesto los aspectos que

se deben evaluar son los siguientes’.

1. El ciclo de formulacion del presupuesto tiene l6gica en su secuencia y
oportunidad.

2. Hay vinculacién entre los prondésticos macroeconémicos de los ingresos y
los gastos.

3. La circular presupuestaria proporciona un conjunto de normas claras para el
proceso presupuestario.

4. Los niveles de gasto estan determinados por los ministerios de cada sector.
Los techos de gasto cubren los componentes operativos y de capital del
presupuesto.

6. Los niveles de gasto se comunican antes de las presentaciones sectoriales.

7. Los mecanismos requieren una perspectiva de mediano plazo para la toma
de decisiones.

8. Las estimaciones para el presupuesto de capital reflejan los costos totales

de proyectos y no solo los costos para un afo fiscal.
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9. La asignacion de fondos con destino especifico no son significativas en las
asignaciones de fondos y no causan distorsiones.

10. No se hacen recortes arbitrarios.

11. Existe una real estimacion de los costos operacionales y de mantenimiento
presupuestario.

12. Se consulta con los ministerios de cada sector antes de finalizar el proyecto
de presupuesto.

13. Se dedica el suficiente tiempo para el debate del financiamiento de las
politicas existentes.

14. El proceso presupuestario permite la consideracion de nuevas propuestas
de politicas.

15. Toda la informacion y perspectivas, estan disponibles para las personas
interesadas y para las personas que toman decisiones.

2.5.5. Ejecucién Presupuestaria.

En la fase de ejecuciéon del presupuesto se pueden dar distorsiones por el mal
uso de los recursos ya asignados, por no poder llevar a la practica estrategias
prioritarias ya planteadas. En esta etapa se suelen hacer recortes que recaen
principalmente en la parte operativa y de mantenimiento, comprometiendo la

ejecucion de los de los planes programados.

Otro problema que suele presentare, en esta etapa, es que aun cuando los
gastos han sido autorizados existen retrasos en cuanto al desembolso de
fondos, debido a la inexistencia de fondos en las cuentas ministeriales y/o por

un excesivo tramite burocratico.

Para determinar si una ejecucion presupuestaria es eficiente se deben tomar
en cuenta los siguientes aspectos®
1. El parlamento aprueba y distribuye a tiempo los recursos para el inicio del

afo fiscal a las entidades que efectian los gastos.
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2. Son pronosticadas anualmente los requerimientos en efectivo, y el flujo de
estos, por parte del gobierno, es eficiente y respalda las autorizaciones
presupuestarias.

3. Los proyectos de desarrollo son manejados adecuadamente por los
ministerios pertinentes.

4. Los fondos son liberados racionalmente en el transcurso del afio en base a
los principales gastos que se van presentando.

5. El ministerio de Economia y Finanzas tiene autoridad para cambiar las
asignaciones en el transcurso del afio.

6. Es facil para las entidades obtener suplementos para sus presupuestos
originales.

Los gastos descentralizados no afectan el sistema de control de gasto .
Es posible monitorear la informacion existente sobre el gasto real.

9. Las moras en la entrega de recursos no son significativas en proporcion del
total del gasto.

10.Las entidades se manejan dentro de un sistema de planificacion de control
del gasto de tal manera que no exceda el gasto presupuestado.

11.Todos los agentes involucrados toman las decisiones que estan preparados
para tomar.

12.Las juntas de licitacién se retnen regularmente y se les respeta.

13.El sistema de pagos es centralizado y estos pagos se lo hacen de manera
oportuna y si los pagos son descentralizados estos no exceden el limite de

asignacion. Existen sanciones para el gasto excesivo.

2.5.6. Cooperacion Externa.

Existen una fuente de recursos como es la cooperacion externa, sin embargo
existen algunas debilidades en cuanto a la gestion de esta cooperacion ya que
las prioridades externas no siempre coinciden con las prioridades
gubernamentales Es necesario llevar un registro de cuanto ha gastado, en que
se ha gastado los recursos de los donantes y si el gobierno obtuvo valor por su

dinero.



Para evaluar si la gestion de la cooperacion externa es favorable se debe tomar

en cuenta los siguientes aspectos®:

1. Eltotal de la asistencia se incorpora al presupuesto

2. Los proyectos financiados con estos fondos reflejan las prioridades
nacionales y no las prioridades de los donantes.

3. La coordinacion con los donantes es bien preparada y asistida por parte del
gobierno.

4. Los proyectos financiados por los donantes son coordinados en base a
procedimientos adecuados ejecutados por el gobierno.

5. El gobierno toma protagonismo tanto en las discusiones como en la etapa
posterior de preparacion del proyecto.

6. En el caso de las donaciones directas, el gobierno participa en la
autorizacion del gasto.

7. EIl gobierno recibe informacién sobre los gastos por parte de las agencias
donantes y estos son incluidos en la contabilidad del gobierno.

8. Los informes de avance y estados de gasto son un subproducto de los
propios sistemas del pais. Estos mecanismos operan adecuadamente.

9. La asistencia es facilitada por un entorno coordinador.

2.5.7. Sistemas Contables.

En lo referente a la parte contable esta es medular de el SIGEF sistema
integrado de gestion financiera, y de esta depende la obtencion de datos utiles
para la gestion presupuestaria, asignacion de recursos y la gestion financiera

por parte de otros subsistemas.

Asi un sistema de contabilidad sélido permite el rastreo de los insumos, atribuir
los costos a intervenciones especificas del gobierno, la toma de decisiones
gerenciales, asi mismo permite reportar los resultados en términos financieros,
controlar el desarrollo presupuestario del afio en curso y preparar los
presupuestos para los periodos siguientes con base a gastos reales, un

sistema contable que funcione bien aporta credibilidad a las operaciones
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gubernamentales ya que ofrece condiciones adecuadas para la auditoria por

medio de informes financieros periddicos.

En un sistema contable eficiente se deben buscar los siguientes imputs o

caracteristicas™’:

1. La clasificacion y codificacién contable esta plenamente integrados en un
solo sistema que tenga permanencia en el tiempo.

2. El plan de cuentas y clasificadores presupuestarios integra las cuentas de
activos, pasivos y patrimonio neto del gobierno, los ingresos y gastos para
facilitar la preparacion de estados financieros.

3. Las cuentas publicas se preparan segun un conjunto de normas contables
reconocidas.

4. Existen manuales para los procedimientos y normas contables.

Los ingresos y gastos se registran de la misma manera que las otras
transacciones sin segregarlos a ningun subsistema de datos separado.

6. El estado de los gastos se da producen durante el afio fiscal y se dan a
conocer a las partes interesadas cubriendo el total de los gastos.

7. Los estados de gasto anual aparecen oportunamente y registran los gastos
con precision sin diferir de las estimaciones del presupuesto.

8. El sistema contable registra los gastos de asistencia externa que se realizan
directamente por los donantes.

2.5.8. Auditoria Presupuestaria.

Un sistema de auditoria permite determinar el cumplimiento respecto a las
asignaciones presupuestarias y el empleo adecuado de los fondos publicos. El
alcance de una auditoria debe incluir el cumplimiento respecto a las
asignaciones y verificar si los fondos publicos se utilizan bien, para lo cual es
importante fortalecer la capacidad del personal, cumplir con estandares de
procedimiento transparentes y uniformes para la gestion financiera, asi como

Estandarizar y centralizar el control del sistema de informacién financiera.
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El sistema de auditoria eficaz tanto interna como externa debe basarse en los

siguientes parametros™*:

1. Se realizan auditorias oportunas de contabilidad gubernamental por medio
de preguntas que se respondan con rapidez

2. Cuando el contralor general emite un informe adverso se toman las
medidas apropiadas
El gobierno decide sobre las propiedades de auditoria
Se emite un informe del contralor general para el ultimo afio fiscal, y estos
informes estan a disposicion del publico.

5. Se da seguimiento legal a los informes emitidos por el contralor
En la contraloria general existe un manual normativo para la realizacion de
las auditorias

7. El contralor general se somete a controles de calidad externa y de esta
manera se proporcionan los resultados como los métodos para mejorar el
sistema.

La contraloria general esta capacitada para efectuar auditorias externas.
La auditoria financiera es eficaz de tal manera que se puede pasar a la
auditoria de desempenio

10. Existe una revisidbn técnica por parte de los auditores, basadas en
principios y normas de desempefio, en lo referente a los objetivos de
desempeiio y a los informes de resultados.

11. La contraloria emplea auditores privados para realizar auditorias en el
sector publico a su nombre, y existe la prohibicion de que una entidad sea
auditada por auditores que ya la han auditado.

12. La auditoria interna esta bajo la responsabilidad de el jefe de cada entidad

0 ministerio.

2.5.9. Evaluacion Presupuestaria.

Un sistema de evaluacién es primordial ya que permite determinar como el
uso de los recursos contribuye al logro de los objetivos. Uno de los aspectos
generales es que no se debe lanzar un programa nuevo de importancia sin que

haya una evaluacion extensiva de programas anteriores. Una evaluacién bien
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enfocada y correctamente programada puede proporcionar informacion util
para las correcciones de medio curso en programa Yy proyectos, ademas
permite analizar y solucionar temas relacionados con el sistema o0 con las
politicas, mejorar el disefio de operaciones futuras, como también contribuye a

las decisiones estratégicas de politicas y programas

Al analizar la eficacia de las evaluaciones se debe tomar en consideracion los
siguientes aspectos™*:
1. Existe la evaluacion por parte de las agencias centrales a través de una
escala porcentual de cumplimiento.
2. Los resultados de las evaluaciones son tomados para la toma de
decisiones y los mismos son publicados.
3. Se realizan encuestas y sondeos de opinion periddica y rutinariamente
como parte de la evaluacion.
4. Existen incentivos para la realizacion de la evaluacién de las politicas
existentes .
5. Existe requerimiento para que las nuevas politicas vengan acompafadas

de estrategias de evaluacion.

2.5.10. Sistema Integrado de Gestion Financiera.

En la actualidad un sistema integrado es de mucha importancia y de vital
ayuda, ya que respaldan las actividades de gestion del gasto, si embargo para
qgue un sistema integrado constituya un instrumento Gtil este debe contener
datos transferibles y utilizables a nivel de todo el sistema, asi también es
importante que en todas las estructuras de la organizacion las personas

dominen el mismo idioma técnico y legal.

Un sistema integrado es eficiente cuando cumple con las siguientes normas o
directrices™:
1. El sistema contable es lo suficientemente confiable para pasar a formar

parte de un sistema integrado (SIGEF).
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2. Las regulaciones financieras, estandares y normas legales nacionales estan
en un lenguaje comun.

3. Se utiliza el mismo plan de contabilizaciéon y los mismos clasificadores
presupuestarios a nivel nacional.

4. Los sistemas estan basados en una base de datos financieros comun, es
decir este sistema almacena los datos producidos tanto a nivel central como
a nivel regional.

5. Se toman decisiones basadas en el flujo de informacion producida a lo largo
del ciclo economico.

6. Existe una clara logica entre los datos proporcionados por las diferentes
agencias y por el gobierno.

7. Los subsistemas basicos de gestion financiera, dentro de cada institucion,
asi como dentro de cada region, son totalmente coherentes y coordinados
bajo una sola direccion.

8. La seleccion de personal para la gestién financiera se basa en criterios
profesionales unificados.

9. Los datos no financieros, son procesados de tal manera que permita medir

el desempefio, y criterios con respecto a la medicion del costo.

2.5.11. Medicion del Desempefio.

La medicion del desempefio debe verse como una herramienta que
posteriormente sea utilizada para mejorar el desempefio una vez que se hayan
asignado los recursos, para lo cual estos datos deben analizarse y usarlos en
la toma de decisiones. Estos mecanismos para analizar el desempeiio deben
ser coherentes en el tiempo y entre unidades y solo se comparan entre
similares, otro aspecto a considerar es que sean sencillos, bien definidos
poniendo énfasis en los aspectos importantes para la toma de decisiones, es
recomendable el uso de indicadores limitados y claves que indiquen si vale la
pena seguir con el programa y por ultimo el desempefio de los directores se

mide a través de las areas que estan bajo su control**.
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1. El gobierno fomenta un entorno que apoya y exige el desempefo Los
directores tienen metas de desempefio a corto y mediano plazo

2. Existen mecanismos de retroalimentacion para suministrar datos sobre
desempeiio y estos datos se publican.

3. La informacion sobre el desempefio se recopila, analiza y reporta para
verificar el cumplimiento de las metas estratégicas. Ademas proporciona
una base de datos para la futura implementacion de politicas.

4. Las instituciones del sector publico utilizan la formulacién de puntos de
referencia para de esta manera identificar las mejores practicas o
resultados en organizaciones con metas similares, para igualar o superar

su desempefio.

2.6. Normativa Legal Presupuestaria.

En este capitulo se hara una revision sobre las normativas legales relacionadas
con el presupuesto general del estado, en lo referente a su formulacion,
ejecucion, programacion, control, etc., con el objetivo de tener una vision clara

de como el presupuesto esta apoyado en la base legal.
En este contexto es necesario partir de la ley de mayor jerarquia dentro del
territorio ecuatoriano, LA CONSTITUCION POLITICA DEL ECUADOR, que en

lo referente al presupuesto sefiala lo siguiente:

2.6.1. Constitucién Politica del Ecuador de 1998.

2.6.1.1. Del Presupuesto.

Art. 258.- La formulacion de la proforma del Presupuesto General del Estado
correspondera a la Funcion Ejecutiva, que la elaborara de acuerdo con su plan
de desarrollo y presentara al Congreso Nacional hasta el 1 de septiembre de
cada afio. El Banco Central presentara un informe al Congreso Nacional sobre

dicha proforma.

El Congreso en pleno conocera la proforma y la aprobara o reformaré hasta el
30 de noviembre, en un solo debate, por sectores de ingresos y gastos. Si



hasta esa fecha no se aprobare, entrard en vigencia la proforma elaborada por

el Ejecutivo.

En el afio en que se posesione el Presidente de la Republica, la proforma
debera ser presentada hasta el 31 de enero y aprobada hasta el 28 de febrero.

Entre tanto, regira el presupuesto del afio anterior.

El Congreso no podra incrementar el monto estimado de ingresos y egresos
previstos en la proforma. Durante la ejecucion presupuestaria, el Ejecutivo
debera contar con la aprobacion previa del Congreso para incrementar gastos
mas alla del porcentaje determinado por la ley.

Art. 259.- El presupuesto general del Estado contendra todos los ingresos y
egresos del sector publico no financiero, excepto los de los organismos del
régimen seccional autbnomo y de las empresas publicas.

El Congreso Nacional conocerd también los presupuestos de las empresas

publicas estatales.

No se podra financiar gastos corrientes mediante endeudamiento publico.
Ningun organismo publico sera privado del presupuesto necesario para cumplir

con los fines y objetivos para los que fue creado.

El ejecutivo informara semestralmente al Congreso Nacional sobre la ejecucion

del presupuesto y su liquidacién anual.

Sdélo para fines de la defensa nacional se destinaran fondos de uso reservado.

Art. 260.- La formulaciébn y ejecucion de la politica fiscal sera de
responsabilidad de la Funcién Ejecutiva. El Presidente de la Republica
determinara los mecanismos y procedimientos para la administracion de las

finanzas publicas, sin perjuicio del control de los organismos pertinentes.



Asi mismo, dentro de la Constitucion, se determina como responsable del
normal funcionamiento de las entidades publicas a la CONTRALORIA
GENERAL DEL ESTADO".

2.6.1.2. De la Contraloria General del Estado.

Art. 211.- La Contraloria General del Estado es el organismo técnico superior
de control, con autonomia administrativa, presupuestaria y financiera, dirigido y
representado por el Contralor General del Estado, quien desempefara sus

funciones durante cuatro anos.

Tendra atribuciones para controlar ingresos, gastos, inversion, utilizaciéon de
recursos, administracion y custodia de bienes publicos. Realizara auditorias de
gestion a las entidades y organismos del sector publico y sus servidores, y se
pronunciara sobre la legalidad, transparencia y eficiencia de los resultados
institucionales. Su accidén se extendera a las entidades de derecho privado,
exclusivamente respecto de los bienes, rentas u otras subvenciones de

caracter publico de que dispongan.

La Contraloria dictaré regulaciones de caracter general para el cumplimiento de
sus funciones. Dara obligatoriamente asesoria, cuando se le solicite, en las

materias de su competencia.

Art. 212.- La Contraloria General del Estado tendrd potestad exclusiva para
determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, y hara el seguimiento permanente y oportuno para
asegurar el cumplimiento de sus disposiciones y controles.

Los funcionarios que, en ejercicio indebido de las facultades de control, causen
dafios y perjuicios al interés publico o a terceros, seran civil y penalmente

responsables.

Como podemos notar la constitucion es muy escueta en lo referente al tema
presupuestario y este tema se encuentra con mas detalle en la LEY
ORGANICA DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y CONTROL ( LOAFYC ),

dentro de la cual podemos encontrar los siguientes lineamientos legales:



2.6.2. Ley Organica de Administracion Financieray Control (LOAFYC).

2.6.2.1. Ciclo Presupuestario del Gobierno Nacional.
2.6.2.1.1. Planificacién y Programacion.

Art. 64.- Orientacidn.- El presupuesto del Gobierno Nacional se orientarda a la

prestacion de los servicios publicos, al cumplimiento de los objetivos prioritarios
de los planes de desarrollo y a la satisfaccién de los propdésitos y metas de
naturaleza social y econdmica previstos, expresados en los planes operativos

anuales, el plan financiero y otros instrumentos de politica econdmica.

Art. 66.- Sectores y proyectos prioritarios.- La Junta de Planificacion, a base de

los planes de desarrollo vigentes, determinara para cada periodo los sectores
prioritarios y los proyectos y programas especificos de los mismos, que a su
juicio deban incluirse en el presupuesto para alcanzar los objetivos regionales y

sectoriales de desarrollo econémico y social.

El Presidente de dicho organismo remitird al Ministro de Finanzas, con
anticipacion de por lo menos cuatro meses a la iniciacién del periodo ordinario
de sesiones de la Legislatura, un informe justificado sobre lo dispuesto en el
inciso anterior, una vez que haya establecido las prioridades de los programas
y proyectos, en coordinacion con las unidades ejecutoras.

Art. 67.- Asignaciones globales.- El Ministro de Finanzas fijara el monto global

de las asignaciones para las entidades y organismos del Gobierno Nacional,
tomando en cuenta fundamentalmente las estimaciones de ingresos y gastos,
la prioridad en los sectores, proyectos y programas a los que se refiere el

articulo anterior y el financiamiento disponible.

Art. 68.- Preparacion de planes financieros.- El Ministerio de Finanzas, a través

de la Subsecretaria de Presupuesto, preparara los planes financieros, de corto
y mediano plazo, de todos los recursos correspondientes al ambito del

Gobierno Nacional.



A tal efecto, las entidades y organismos del Gobierno Nacional presentaran al
Ministerio de Finanzas, con la periodicidad y en la forma que éste determine,

informacion sobre las previsiones de ingresos, gastos y financiamiento.

Art. 69.- Plan de inversiones.- La Junta de Planificacion preparara un proyecto

de plan de inversiones de corto y mediano plazo para el Gobierno Nacional, en
armonia con lo que dispone el sistema nacional de proyectos, y con la
oportunidad debida lo sometera a consideracion y aprobacion del Ministro de

Finanzas.
La Subsecretaria de Presupuesto, en coordinacion con la Junta de
Planificacion, elaborard informes periodicos con las modificaciones que

considere necesario introducir al plan de inversiones.

Art. 70.- Prohibicién de incluir_proyectos no contemplados.- Las entidades y

organismos del Gobierno Nacional no podran incorporar a sus presupuestos
ningun proyecto de inversién que no esté contenido en el plan a que se refiere

el articulo anterior.

Art. 71.- Programaciéon y evaluacion presupuestaria.- La programacion del

presupuesto del Gobierno Nacional y de los presupuestos de sus entidades y
organismos debera reunir los requisitos que posibiliten la evaluacién

presupuestaria.

2.6.2.1.2. Formulacién y Aprobacion.

Art. 72.- Anteproyecto de presupuesto.- El Ministro de Finanzas preparara el

anteproyecto de presupuesto del Gobierno Nacional para el préximo periodo, a
base de las proformas presupuestarias enviadas por las entidades y
organismos correspondientes, incluidas las entidades adscritas y empresas del
Estado.

Tanto las proformas como el anteproyecto se sujetaran a lo dispuesto en este

capitulo sobre planificacion y programacion presupuestaria.



Art. 73.- Proyecto de presupuesto.- El anteproyecto de presupuesto sera

sometido a la aprobacion del Presidente de la Republica y luego éste enviara el
proyecto a la Legislatura en la forma establecida en la Constitucion.

No podré presentarse a la Legislatura proyectos de presupuesto cuyos egresos

no estén debidamente financiados.

Art. 75.- Gastos sin financiamiento.- La Legislatura no podra efectuar aumentos

en los gastos del presupuesto vigente ni en el proyecto de presupuesto del
Gobierno Nacional si no existe el correspondiente financiamiento. Igualmente le
esta prohibido aprobar el incremento o la creacion de nuevas partidas de

ingreso sino con el dictamen del Ministro de Finanzas.

Art. 76.- Asignaciones obligatorias.- No se podra aprobar el presupuesto del

Gobierno Nacional si no contuviere asignaciones suficientes para el
cumplimiento de las obligaciones convencionales o contractuales del Estado,
las cuotas provenientes de compromisos internacionales, y el servicio de la

amortizacién e intereses de la deuda publica.

Art. 77.- Suspensién de egresos.- Salvo lo dispuesto en el articulo anterior, el

presupuesto podra omitir egresos ordenados por ley, que se entenderan

suspensos, para estos efectos, mientras no los acoja otro presupuesto.

Art. 78.- Disposiciones generales del presupuesto.- El presupuesto del

Gobierno Nacional contendra obligatoriamente las disposiciones generales que
se relacionardn directa y exclusivamente con la ejecucion y evaluaciéon

presupuestaria.

En este aspecto se deberia establecer un sistema mas directo para la
planificacion y programacion, es decir por ejemplo se deberia dar a conocer a
cada institucion el plan de gobierno para el periodo, para que de esta manera
estas instituciones elaboren sus presupuestos, en el que conste un plan de
acciones en base a objetivos y metas claras, y sean puestos a consideracion

del Ministerio de Finanzas quien a traves de la Subsecretaria de Presupuestos



sean los encargados de analizarlos y de hacer las reformas pertinentes, en
relacion con el plan de gobierno, y enviar el proyecto de presupuesto para su

aprobacion por parte del Congreso Nacional.

2.6.2.1.3. Ejecucién Presupuestaria.

Art. 80.- Descripcion.- La ejecucion presupuestaria comprende el conjunto de

normas y procedimientos técnicos, legales y administrativos que, partiendo del
presupuesto aprobado, se aplican para el cumplimiento eficiente, efectivo y
econdémico de los objetivos y metas establecidos en los planes y programas

presupuestarios.

Art. 81.- Alcance de las disposiciones generales.- Las normas técnicas relativas

a la ejecucion y administracion del presupuesto se estableceran de acuerdo

con lo dispuesto en el articulo 44 de esta ley.

Las disposiciones generales del presupuesto contendran solamente normas
que se relacionen directa y exclusivamente con la aplicacion del presupuesto
del que formen parte y, en consecuencia, no podran reformar o derogar leyes

vigentes ni crear, modificar, traspasar o suprimir tributos u otros ingresos.

Art. 44.- Normas técnicas de presupuesto.- El Ministro de Finanzas
expedird las normas técnicas de presupuesto para la programacion,
formulacién, presentacién, aprobacion, ejecucién, modificacidon, control,

evaluacion y liquidacidon presupuestarios.

Art. 82.- Instrumentos de la _ejecucion _presupuestaria.- Constituyen

instrumentos esenciales de la ejecucion presupuestaria el plan financiero, el
plan de ejecucién presupuestaria, los cupos de gastos, los clasificadores
presupuestarios, los sistemas de contabilidad y las estadisticas de cada

entidad y organismo del sector publico.

Art. 83.- Cupos de gastos.- El cupo de gastos es el mecanismo por el cual la

autoridad responsable de la ejecucion presupuestaria establece los margenes

dentro de los cuales los administradores podran utilizar los créditos



presupuestarios para contraer compromisos y obligaciones y proceder a su

pago.

Art. 84.- Ejecucion de programas presupuestarios.- La ejecucion de los

programas presupuestarios debera cefirse basicamente al plan de ejecucion
presupuestaria, a la politica de cupos y a los resultados periddicos de la

evaluacion presupuestaria.

Art. 85.- Politica de cupos de gasto.- La Subsecretaria de Presupuesto aplicara

los procedimientos para la concesion de cupos de gasto, de acuerdo con la
politica que al respecto apruebe el Ministro de Finanzas.

Art. 86.- Autorizacion de cupos.- Las entidades y organismos del sector publico,

incluidos en el presupuesto del Gobierno Nacional, solicitaran al Ministerio de
Finanzas, o éste concedera de oficio, la autorizacion de cupos de gasto a base
de las necesidades de ejecucion de los programas y con arreglo a las

disposiciones que se expidan al efecto.

Dichas entidades y organismos deberan contar con los cupos de gastos
correspondientes, como requisito previo para contraer compromisos y
obligaciones y para solicitar a la Tesoreria de la Nacién las autorizaciones de

giro.

El cupo de gastos no constituye requisito previo indispensable para la
celebracion de contratos, pero lo sera para la ejecucion de los mismos si es
que deben cumplirse en una sola etapa o para el comienzo de cada una de las

etapas contractuales, incluso para los anticipos.

Art. 87.- Aumentos vy rebajas de créditos.- Los aumentos y rebajas de créditos

presupuestarios seran autorizados exclusivamente mediante resolucién que
dictard el Ministro de Finanzas, en funcion de las posibilidades reales de
financiamiento y dentro de los limites establecidos en el numeral 7 del articulo
48.



Art. 48 Ministro de Finanzas.- Al Ministro de Finanzas le corresponde:
7.- Aprobar los aumentos y rebajas de créditos que alteren los niveles
fijados en el Presupuesto General del Estado, hasta por un total del 5%

respecto de las cifras aprobadas por la Legislatura.

Art. 88.- Traspasos y enmiendas.- Los traspasos entre créditos presupuestarios

y las enmiendas que deban hacerse para corregir errores de texto, cifrado y
computo, se autorizaran de acuerdo con las politicas y normas técnicas que a
este efecto expida el Ministro de Finanzas.

Si el presupuesto es elaborado en relacién con el plan nacional de gobierno, y
aprobado por el Congreso Nacional, la etapa de ejecucién deberia ser
elaborada por cada institucion, en base a sus objetivos establecidos, y su
cumplimiento, en cuanto a montos y plazos, deberia ser monitoreados y
controlados por el ente de control supremo, que segun la Constitucion es la
Contraloria General del Estado, quien se encargaria de establecer las
sanciones pertinentes en caso de un mal procedimiento en lo referente a la

ejecucion.

El hecho de dar potestad al Ministro de Finanzas para establecer las normas
técnicas de ejecucidn presupuestaria, presupone que la ejecuciéon del mismo va
a estar sujeto a aspectos subjetivos relativos a cada Ministro, cuando un

principio basico de cualquier norma técnica es el de objetividad.

2.6.2.1.4. Evaluacion Presupuestaria.

Art. 89.- Descripcion.- La evaluacion presupuestaria comprende basicamente el

analisis critico de la medicion de los resultados fisicos y financieros obtenidos y
los efectos producidos, el andlisis de las variaciones observadas, con la
determinacion de sus causas y la recomendacién de las medidas correctivas
que deban tomarse, con respecto a la utilizacion de los recursos
presupuestarios en el periodo fiscal o en periodos menores, a fin de ajustar la

ejecucion a las previsiones originales.

Art. 90.- Normas de evaluacion presupuestaria.- El Ministro de Finanzas

establecera las normas técnicas de caracter general para la evaluacion



presupuestaria, las que serviran de base para que cada entidad y organismo
del sector publico elabore normas especificas, de acuerdo a la actividad que

realice.

Art. 92.- Control de la ejecucidbn de programas.- La Subsecretaria de

Presupuesto y la Junta de Planificacion evaluaran la ejecucién de los
programas, con el proposito de verificar el cumplimiento de los fines y la

obtencion de las metas programadas.

Art. 93.- Informacion para la_evaluacion presupuestaria.- Las entidades que

forman parte del Gobierno Nacional presentaran informacién a los efectos de
evaluacion presupuestaria, preparada de acuerdo con las normas técnicas y el
manual de presupuesto, emitidos por el Ministro de Finanzas. La informacion
financiera no duplicara aquélla que se prevea en el sistema de contabilidad.

No se autorizaran los cupos para proyectos de inversion en aquellas entidades
y organismos que no hayan suministrado los informes de evaluacion, en forma

oportuna y con las caracteristicas solicitadas.

La Subsecretaria de Presupuesto prestara la asistencia técnica necesaria que
requieran dichas entidades y organismos.

Art. 94.- Responsabilidades de la ejecuciéon de programas.- El Ministro de

Finanzas conocera los informes de evaluacion y dard a conocer
inmediatamente, a la unidad ejecutora de los programas, las deficiencias que
se observen en la ejecucion, a fin de que se adopten las medidas correctivas

tendientes a la obtencién de las metas programadas.

La propia Constitucion establece a la Contraloria General del Estado como la
institucion encargada de la supervision y control del manejo de los fondos
publicos, y partiendo de este principio constitucional, es un poco injustificado
que el Ministerio de Finanzas ejecute el control en cuanto a la ejecuciéon y
evaluacion presupuestaria, cuando su funcion seria la asignacion optima de

recursos dentro del presupuesto y el brindar asistencia técnica.



2.6.2.1.5. Clausuray Liguidacion del Presupuesto.

Art. 95.- Fecha de clausura.- El presupuesto del Gobierno Nacional se

clausurara el 31 de diciembre de cada afio. Después de dicha fecha, los
ingresos que se perciban se consideraran como del presupuesto vigente al
tiempo en que se cobren, aun cuando se hubieran originado en un periodo

anterior.

Después del 31 de diciembre no se podra contraer compromisos ni
obligaciones que afecten al presupuesto del periodo fiscal anterior.

Art. 97.- Liquidacion del Presupuesto.- La liquidacién del presupuesto de cada

periodo del Gobierno Nacional se expedira mediante acuerdo del Ministro de
Finanzas, a mas tardar hasta el 31 de marzo del afio siguiente, tomando como

referencia la fecha de su clausura.

2.6.3. Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia

Fiscal.

Art. 33.- De las directrices presupuestarias.- ElI Ministerio de Economia y

Finanzas dictard, hasta el dltimo dia de abril de cada afio, las directrices que
serviran para orientar la elaboracion de las proformas de los presupuestos del
afo siguiente en correspondencia con los objetivos y metas establecidos en los

planes plurianuales.

Estas directrices presupuestarias, que se presentaran con su correspondiente
justificacion, seran de cumplimiento obligatorio para todas las instituciones
cuyos presupuestos conforman el Presupuesto General del Estado, empresas
publicas creadas por ley, asi como para todas las instituciones financieras
publicas en lo relativo a sus presupuestos operativos.

Las directrices se referiran a:
A. Politica macroecondémica;
B. Politica fiscal:

B1. Ingresos,
B2. Gastos,



B3. Endeudamiento.

B4. Inversiones financieras y no financieras de acuerdo a la ley;
C. Politica de programacion presupuestaria; v,

D. Aspectos metodolégicos para la elaboracion de las proformas

presupuestarias.

Los supuestos y metas de politica macroeconémica que se incluyan en las

directrices podran ser revisados hasta el mes de julio del afio en que se dicten.

Dentro de las directrices presupuestarias la parte correspondiente a los
supuestos macroeconOmicos seran estimados y proporcionados por el Banco

Central del Ecuador.

En las directrices se determinaran las caracteristicas y condiciones para la
inclusion de partidas presupuestarias correspondientes, provenientes de los

créditos a ser contratados.

Las entidades del régimen seccional autbnomo no se sujetaran a las directrices
contempladas en el presente articulo. No obstante dictardn sus propias
politicas de ingresos y gastos orientadas a la obtencion del equilibrio
presupuestario. El endeudamiento interno se sujetara a las normas previstas en

el articulo 9 de esta ley".

"El referente del que se derivara el valor del barril de petréleo para efectos
de estimar los ingresos en la proforma presupuestaria seré el precio de
mercado de futuros proyectado para el WTI o crudo referencial del
Ecuador publicado por agencias u organismos internacionales

especializados en la materia”.

Art. 34.- Contenido y consistencia de los presupuestos.- El Presupuesto

General del Estado, los presupuestos de las entidades del régimen seccional

autonomo, los de las empresas publicas creadas por ley, los presupuestos



operativos de todas las instituciones financieras publicas, contendran todos los
ingresos, gastos y financiamiento. Los presupuestos seran consistentes con los
respectivos planes plurianuales de gobierno e institucionales, directrices

presupuestarias y disposiciones de la presente ley.

A mas de los elementos sefialados en las leyes pertinentes, los presupuestos

anuales incluiran anexos que contengan la siguiente informacion:
a) Proyeccion trimestral de los ingresos, sobre la base de su estacionalidad;

b) Demostracion de su compatibilidad con las respectivas directrices

presupuestarias y sus planes plurianuales;

c) Determinacion de las contrapartidas, para el evento de reduccidon o
supresion de ingresos publicos por exenciones, amnistias, subsidios o por

cualquier tratamiento diferenciado;

d) Lista de activos productivos e improductivos, tiempo de propiedad de los
activos improductivos, cronograma de venta de activos improductivos y el
destino de los recursos resultantes de su enajenacion, o el plan para que los

activos improductivos dejen de ser tales;

e) Pasivos contingentes y riesgos fiscales que pueden afectar los recursos

publicos; y,

f) Estimacion de las utilidades de las empresas publicas creadas por ley y de

las del régimen seccional autbnomo creadas por acto legislativo seccional.”

Tanto en directrices presupuestarias, como los elementos de informacion
adicional con los que debe contar un presupuesto son muy claros con respecto
a que estos deben estar en concordancia con la politica econémica nacional, y
mas estrictamente en relacion con la politica macroeconémica, asi también los
ingresos proyectados deben estar en concordancia y deben ser coherentes con
un precio del barril del crudo realista determinado por el mercado internacional,
esto daria a pensar que no existe la posibilidad de un déficit generado por una
mala estimacién de los ingresos, asi como tampoco en el incumplimiento de los

objetivos planteados en las directrices.



Art. 35.- Aprobacién de proformas vy de presupuestos.- Todas las entidades del

sector publico no financiero cuyos presupuestos conforman el Presupuesto
General del Estado, remitirdn al Ministerio de Economia y Finanzas, hasta el 30
de junio de cada afio, las proformas presupuestarias institucionales para su
analisis y aprobacion, con el fin de integrarlas y consolidarlas en la Proforma
del Presupuesto General del Estado que sera puesta a consideracién del

Presidente de la Republica, previo a su envio al Congreso Nacional.

Los presupuestos de todas las instituciones del sector publico financiero seran
aprobados por el Directorio del Banco Central del Ecuador, en los términos
dispuestos en la Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado, con sujecion a
las directrices presupuestarias dictadas por el Ministerio de Economia y

Finanzas.

Los presupuestos de las empresas publicas creadas por ley, excepto los de las
empresas del régimen seccional autbnomo, seran enviados al Ministerio de
Economia y Finanzas para su analisis y aprobacion, previo a su envio al

Congreso Nacional.

2.6.3.1. De la Estabilizacion Fiscal.

2.6.3.1.1. Del Fondo de Estabilizacién, Inversion Social y Productiva y

Reduccién del Endeudamiento Publico

Art. 13.- Creacion del Fondo. - Créase en el Banco Central del Ecuador una

cuenta especial denominada "Fondo de Estabilizacion, Inversion Social y
Productiva y Reduccion del Endeudamiento Publico, FEIREP", cuya
administracion sera efectuada por un operador fiduciario de mercados
internacionales. Los recursos del Fondo se destinaran a los fines previstos en
esta ley. De forma previa a la seleccion del operador fiduciario, el Banco

Central del Ecuador calificara su idoneidad.



Creacion del Fondo.- Créase el Fondo de Estabilizacién, Inversion Social
y Productiva y Reduccion del Endeudamiento Publico FEIREP, como un
fideicomiso mercantil cuyo fiduciario seré el Banco Central del Ecuador.
Los recursos del Fondo se destinaran exclusivamente a los fines

previstos en esta Ley".

Art. 14.- Recursos que alimentan el Fondo. - Constituiran recursos del FEIREP

todos los ingresos del Estado provenientes del petréleo crudo transportado por
el Oleoducto de Crudos Pesados, que no se deriven de la menor utilizacion del
SOTE de petréleos livianos, los originados por los rendimientos financieros de
la misma cuenta, los generados en el superavit presupuestario a los que se
refiere el articulo 8 de esta ley y todas las comisiones que se originen por la
administracion de los recursos del FEIREP, y los provenientes del Fondo para
la Administracion de Pasivos, en el porcentaje sefalado en el literal a) del
articulo 58-A del Capitulo VI, de las Reformas a la Ley para la Reforma de las
Finanzas Publicas, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 181 del
30 de abril de 1999, y constante en la Ley No. 2000-4, publicada en el Registro
Oficial Suplemento No. 34 del 13 de marzo del 2000. una vez descontadas las
transferencias de los recursos que obligatoriamente debera realizar el Gobierno
Central de acuerdo con lo establecido en las leyes No. 120, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 378 de 7 de agosto de 1998 y la que cred
el Fondo para el Desarrollo Amazdnico y sus organismos seccionales,
publicada en el Registro Oficial No. 30 de 21 de septiembre de 1992 y sus

reformas.

Los ingresos y egresos de la FEIREP se registraran en el Presupuesto General
del Estado. Estos recursos son intangibles, inembargables y no podran ser
usados como garantias, fianzas, colaterales o similares, ni en destinos
diferentes a los sefalados en esta ley. Tampoco seran considerados como

ingresos y gastos primarios corrientes del Presupuesto del Gobierno Central.



2.6.3.2. De la Comisién de Estabilizacion, Inversidén Social y Productiva y

Reduccién del Endeudamiento Publico

Art. 15.- De la Comisién.- Conférmese la Comisién de Estabilizacion, Inversiéon

Social y Productiva y Reduccién del Endeudamiento Publico, como persona
juridica de derecho publico, dirigida por un directorio integrado por los
siguientes miembros: el Ministro de Economia y Finanzas, quien lo presidira; un
representante del Presidente de la Republica; y, el Procurador General del
Estado. La representacion legal del organismo la ostentar4 el Ministro de
Economia y Finanzas. Los miembros de esta Comision ostentaran la categoria

de funcionarios publicos.

Los miembros del Directorio no podran delegar sus funciones, ni ser
representantes legales, ni apoderados de las instituciones financieras que
operen legalmente en el Ecuador, ni podran ser accionistas, ni representantes

legales de personas juridicas que sean socias de instituciones Financieras.

Son atribuciones de la comision:
a) Vigilar la administracion del fideicomiso;

b) informar mensualmente al Presidente de la Republica y al H. Congreso

Nacional, sobre los movimientos y el estado financiero del fideicomiso;

c) Seleccionar y contratar firmas auditoras externas independientes que
ejecuten el examen anual del manejo y los estados financieros de los recursos
del fideicomiso, sin perjuicio de los exdmenes especiales o auditorias que
realice la Contraloria General del Estado, de conformidad con sus atribuciones

constitucionales;

d) Vigilar el cumplimiento de los planes de reactivacion productiva y del

desarrollo social;
e) Vigilar el cumplimiento de los planes de reduccién de deuda;

f) Recomendar la adopcién de las medidas necesarias para la idénea

administracion del fideicomiso; y,



g) Cumplir las demas disposiciones que se establezcan en la ley y en el

reglamento.

La Secretaria Técnica de la comision estara a cargo de una unidad adscrita al

Ministerio de Economia y Finanzas que se creara para tal efecto.

sustituyase la frase: "de una unidad adscrita al Ministerio de Economia y
Finanzas que se creara para tal efecto”, por: "del Banco Central del

Ecuador".

Art. 16.- Administracién del Fondo.- Para administrar los recursos del FEIREP,

el operador fiduciario de mercados internacionales los invertira buscando
optimizar un rendimiento consistente con una minima volatilidad sobre esos
recursos. En ningun caso se obtendran beneficios inferiores a los que se
obtendrian como consecuencia de la aplicacion de los criterios con los cuales

se invierte la reserva internacional de libre disponibilidad.

sustituyase la frase. "Operador fiduciario de mercados internacionales”,

por: "Banco Central del Ecuador”.

El Banco Central del Ecuador transferirA diariamente' al fideicomiso los
recursos que alimentan al FEIREP constituido segun la presente ley.
Adicionalmente incorporara los recursos originados por los rendimientos

financieros del Fondo.

Art. 17.- Los recursos de este Fondo se destinaran exclusivamente a:

1. El 70% a recomprar la deuda publica externa a valor de mercado, para dar
cumplimiento asi lo estipulado en el articulo 5 de esta ley y a la cancelacion de

la deuda con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
, acontinuacion de la palabra: "externa", afiddase: "e interna".

2. El 20% a estabilizar los ingresos petroleros hasta alcanzar el 2.5% del
Producto Interno Bruto -PIB-, indice que deberd mantenerse de manera

permanente; y, a cubrir los gastos ocasionados por catastrofes y para atender



emergencias legalmente declaradas conforme al articulo 180 de la Constitucion

Politica de la Republica.

"Para dar cumplimiento a lo dispuesto en los tres numerales de este
articulo, en cada ocasion que se deba utilizar los recursos del FEIREP, se
requerira de la expedicion de un decreto ejecutivo en el que se precise el
monto y el destino de los recursos que no podréa ser otro que el sefialado
en cada uno de los numerales de este articulo; los porcentajes sefialados
para dicho efecto, en ningun caso podran ser superiores a los
establecidos en este articulo. Los decretos ejecutivos que se refieran a la
recompra de la deuda tendran el caracter de reservados por un periodo de

sesenta dias contados a partir de su suscripcion”.

3. El 10% a través de educacion y salud para promover el desarrollo humano.

Para dar cumplimiento a lo dispuesto en este articulo, el Presidente de la
Republica dictara las reglas a las cuales se sometera la fiducia, debiendo
aplicarse de manera supletoria la Ley de Mercado de Valores. Los decretos
ejecutivos que se refieran al pago de la deuda se mantendran reservados por
90 dias contados a partir del dia en que se hubiere efectuado el pago o

recompra de la deuda.

Los recursos que se liberen por concepto del pago de la deuda publica se
canalizardn exclusivamente a: inversiones en obras de infraestructura,
reactivacion de la pequefia y mediana empresa nacional y a promover el

desarrollo humano a través de la educacion, salud y vivienda.

Prohibase expresamente la utilizacion de los recursos de este Fondo para

financiar gasto corriente.



"La utilizacién de los recursos contemplados en el numeral 1 de este
articulo sera registrada durante la ejecuciOn presupuestaria como

amortizaciones.

La utilizacion de los recursos contemplados en el numeral 2 del presente
articulo, destinados a estabilizacion, se registrara en la ejecucion
presupuestaria como ingresos. En el caso de utilizacion para catastrofes

0 emergencias, se registraran en la ejecuciéon presupuestaria como gasto.

La utilizacién de los recursos contemplados en el numeral 3, debera estar
dentro de los limites del articulo 3 de la Ley y sujeto a los criterios de la

programacion presupuestaria”.

El FEIREP como se lo concibe en esta ley sufre de algunas deficiencias, en
primer lugar si bien los montos destinados para los tres objetivos sefialados
son idoneos dentro de la ley, sin embargo dentro de la misma ley los destinos
de estos fondos no son descritos con claridad y dan lugar a mas de una
interpretacion, ejemplo de esto se puede notar en el tercer punto del articulo

anterior en el que se sefala: EI 10% a través de educacién y salud para

promover el desarrollo humano, estos recursos pueden destinarse tanto a la

mejora de la calidad de la educacion, por medio de la contratacion de docentes

mejor preparados, como a el pago atrasado de sueldos al magisterio.

Si bien se crea la Comision de Estabilizacion, Inversion Social y Productiva y
Reduccion del Endeudamiento Publico, para la vigilancia de el funcionamiento
de este fondo el control deberia estar encabezado por la Contraloria General
del Estado, principalmente en lo que se refiere a los destinos adecuados (el
cumplimiento legal) que se den de estos recursos, y no simplemente remitirse a

las auditorias especiales que este ente las realiza.



2.6.3.3. Reglas Macro fiscales
2.6.3.3.1. Metas de la gestion fiscal

Art. 3.- Balance Fiscal.- La proforma del presupuesto del gobierno central de

cada afio estara sujeta a dos reglas Fiscales:

1) El gasto primario del gobierno central, entendido como el gasto total
excluidas las asignaciones destinadas al pago de intereses de la deuda publica
interna y externa, no se incrementara anualmente en mas del 3.5 por ciento en
términos reales determinados considerando el deflactor implicito del Producto
Interno Bruto, el mismo que sera publicado por el Banco Central del Ecuador y
constara dentro de las directrices presupuestarias; en el concepto del gasto

total, no estan incluidas las amortizaciones; v,

2) El déficit resultante de los ingresos totales, menos los ingresos, por
exportaciones petroleras y menos gastos totales, se reducira anualmente en

0.2 por ciento del PIB hasta llegar a cero.

Art. 4.- Del gasto operativo del sector publico financiero.- Los presupuestos que

contienen los gastos operativos corrientes de cada una de las instituciones del
sector publico financiero, no se incrementara anualmente en mas del 2.5 por
ciento en términos reales, determinados considerando el deflactor implicito del
PIB, el mismo que seré publicado por el Banco Central del Ecuador y constara

dentro de las directrices presupuestarias.

2.6.3.3.2. Del endeudamiento publico

Art. 5.- Reduccién vy limite al endeudamiento publico.- El Ministerio de

Economia y Finanzas aplicara una politica de reduccién permanente de la
deuda publica, tendiente a que la relacién entre el saldo de la deuda publica
total y el PIB disminuya como minimo en 16 puntos porcentuales durante el
periodo gubernamental de 4 afios contados a partir del 15 de enero del afio
2003. Igual regla se aplicara para los siguientes cuatrienios, hasta que la

relacion deuda PIB se encuentre en el 40%.



"Una vez alcanzado el 40% en la relacibn deuda / PIB, el nivel de

endeudamiento publico no podra superar este limite o porcentaje".

Para este propdsito se entenderd como deuda publica: la deuda externa y la
deuda interna que debe incluir la deuda con el IESS y todas las obligaciones,
que signifiqguen endeudamiento, asumidas por el Estado de acuerdo con la ley,

excepto los pasivos de la AGD.

El valor real de la deuda que mantiene el Estado con el IESS deberd ser
cancelada. Los dividendos deberan constar anualmente y de forma obligatoria
en el presupuesto del gobierno central y no podran destinarse a gastos
corrientes ni operativos, sino al pago y mejoramiento de las pensiones jubilares

aun cuando no se haya efectuado la consolidacién de dicha deuda.

sustitlyase la frase: "sino al pago y mejoramiento de las pensiones
jubilares, aun cuando no se haya efectuado la consolidacion de dicha
deuda”, por: "sino al pago y mejoramiento de pensiones jubilares y a
reducir el déficit actuarial de pensiones del IESS, aun cuando no se haya

efectuado la consolidacion de dicha deuda".

Para cumplimiento de lo dispuesto en este articulo, el Ministro de Economia y
Finanzas sera el responsable de la elaboracion y ejecucién de un plan de

reduccion de la deuda, de caracter obligatorio.

Art. 6.- De las metas anuales.- El Ministro de Economia y Finanzas fijara, en el
segundo semestre de cada afio, el objetivo de reduccién de deuda para el afio

siguiente, consistente con la meta cuatrianual establecida en el articulo 5.

Art. 8.- De la utilizacidén del superdvit presupuestario.- Si al final de un ejercicio

fiscal el presupuesto del gobierno central registrare un superavit derivado de la
diferencia entre ingresos totales efectivos menos gastos totales devengados, el
gobierno central lo transferira de manera obligatoria al Fondo de Estabilizacién,



Inversién Social y Productiva y Reduccién del Endeudamiento Publico, al que
se refiere esta ley. Las demds instituciones del sector publico no financiero
destinaran el superdvit a reducir su deuda publica y a realizar inversiones

sociales y productivas.

Art. 9.- Restricciones al endeudamiento publico.- Las instituciones del sector

publico que realicen operaciones de crédito, lo haran exclusivamente para

financiar inversiones.

El Gobierno Central no podra contratar créditos a favor de entidades y
empresas sometidas al régimen juridico del sector privado, inclusive las de
economia mixta; tampoco asumira, ni subrogara deudas de esas entidades,

originadas en la voluntad de las partes.

El Gobierno Central podra otorgar garantias para la obtencién de créditos por
las entidades del Régimen Seccional Autonomo, provenientes de organismos
multilaterales o créditos de gobierno a gobierno, exclusivamente para obras de
infraestructura basica. En este caso, de forma previa al otorgamiento de la
garantia, deberd verificarse el cumplimiento de los requisitos para el
endeudamiento previstos en esta ley y deberan establecerme e instrumentarse
los mecanismos necesarios para la restitucion de los valores que el Gobierno
Central pudiera llegar a tener que pagar en los casos de incumplimiento. En

ningln caso se otorgaran garantias para la obtencién de créditos a corto plazo.

El Gobierno Central ejecutara mediante convenio las inversiones necesarias,
acordes con las prioridades establecidas en los gobiernos seccidnales
autonomos y/o entidades de desarrollo en sus circunscripciones,
exclusivamente en los casos en que aquellos no sean sujetos de crédito por
falta de capacidad de pago o de gestion, debidamente justificada, no atribuible

a sobreendeudamiento o incumplimiento del plan de reduccion de deuda.



De igual manera procedera el Gobierno Central cuando, a su criterio, sea
conveniente ejecutar con el aporte econdmico conjunto de los gobiernos
seccidnales obras que requieran de la coparticipacién financiera estatal en
razon de la existencia de necesidades basicas insatisfechas de su poblacion

integrada, en gran medida, por una elevada migracion interna.

El articulo 9 de la presente ley constituye un aporte fundamental para el control
del gasto publico y para el saneamiento de las finanzas publicas, ya que
pasadas experiencias han demostrado que muchas empresas publicas
incurrian en constantes endeudamientos que a la postre asumia el gobierno
central, agudizando de esta manera los déficit fiscales, en este contexto el
citado articulo limita el financiamiento de obras no representativas para la

satisfaccion de las necesidades prioritarias para la poblacion.



CAPITULO 3

EL GASTO PUBLICO



3.1. Importancia del Gasto Publico Dentro del Esquema

de Dolarizacion.

3.1.1. Enfoques del Gasto.

Partiendo de el hecho que un esquema monetario rigido no puede funcionar
con constantes déficits, y que los mismos dentro del esquema no pueden ser
financiados por medio de emisidbn monetaria realizada por el Banco Central, ya
gue se renuncia al manejo de politica monetaria, el Ecuador debe optar por
una politica fiscal estricta en la cual el gasto publico refleje el principio basico
de maximizacion de los recursos escasos existentes, gastando lo realmente
necesario y economicamente favorable, por medio de una reduccion de el
tamafio del estado y la priorizacion del gasto hacia sectores que realmente

apoyen el esquema.

En este aspecto hay que tener muy en claro el peso que representa la deuda
dentro de la economia ya que este es un aspecto importante que limita el
accionar de la politica fiscal, no se puede ser indiferente a el pago de la misma
ya que el pais depende mucho de los desembolsos de organismos
internacionales los cuales se verian limitados en el caso de que el pais no
cumpla con sus compromisos. Teniendo en consideracion este aspecto se
agudiza aun mas la importancia de contar con una disciplina fiscal por el lado

de los gastos.

Se ha dicho hasta el cansancio que en el Ecuador, para que el esquema tenga
éxito, los gastos deben ser destinados con fines de reactivacion y crecimiento
productivo y economico, la generacion de nuevas fuentes de divisas y

minimizar al maximo los gastos corrientes.

Tedricamente en toda economia para la reactivacion y crecimiento de la
produccion se debe gastar, que mas bien seria invertir, en el sector real de la
misma, lo que significaria crear las condiciones necesarias para el crecimiento
productivo, y que el mismo sea sostenido, para esto los aspectos mas

relevantes a tomar en consideracion serian:



e Educacion y Salud.

e Fomento a las Exportaciones.

e Desarrollo de la Pequefia y Mediana Empresa.
e Tecnologia y Desarrollo Tecnoldgico.

e Transporte y Viabilidad.

e Tributacion.

Educacioén vy Salud:

En este aspecto no solo se debe destinar un monto para el mismo, sino
destinar este monto a la mejora de la calidad de la educacion en todo nivel, ya
gue como en toda empresa el pais se forja por la calidad humana y profesional
de su gente, lo que se deberia propender es un sistema de ensefianza basica
de calidad y al alcance de todos, una educacion media mas técnica y ajustable
a la realidad, y una educacién superior que forme profesionales en cada

especialidad pero principalmente en el aspecto ético y moral.

En lo referente a la salud los recursos se deberian destinar hacia la medicina
preventiva, que a la larga implica una reduccion en los gastos por concepto de
salud, y a el aspecto de salubridad que es la fuente principal de epidemias y
enfermedades. Se deberia dar una reestructuracion del IESS desde sus bases,
para de esta manera contar con un sistema transparente y eficiente, y brindar

un verdadero servicio a sus afiliados.

Fomento a las Exportaciones:

En dolarizacion se debe tomar en cuenta que no se puede solventar la
competitividad del sector exportador por medio de la devaluacion, ante esto se
requieren medidas de otra indole, dentro de las cuales las mas importantes

consideramos son las siguientes:

Por medio de la gestion interna y externa. En cuanto al aspecto interno en el
Ecuador se deberia romper con la idea un tanto tabu de la exportacion, bajo la
cual se piensa que para exportar se debe contar con una “super” estructura y

cumplir con un tramite burocréatico lento y tedioso, y sembrar una cultura



exportadora por medio de capacitacion e informacion, agilidad en los procesos,
y el financiamiento a largo plazo y con tazas de interés bajas a proyectos serios
de exportacion. En relacion a la gestibn externa se deberia facilitar al
exportador el acceso a los mercados internacionales, promocionar los
productos principalmente aquellos no tradicionales con alta potencialidad para
entrar en nuevos mercados, e intervenir en los acuerdos de comercio de tal

manera que el Ecuador pueda sacar el mayor provecho de los mismos.

Desarrollo de la Peqgueia y Mediana Empresa:

Este sector de la economia es muy importante ya que de este depende gran
parte de la fuerza laboral de un pais, si se gastase adecuadamente en este
sector seria la forma mas efectiva de fomentar el empleo y con ello la demanda

agregada.

El gobierno deberia apoyar, por medio de una unidad de gestion, no solo con
créditos o financiamiento a pequefios proyectos, sino también con asesoria
técnica y seguimiento de los mismos, para que de esta manera los recursos
destinados a esta actividad se vean reflejados en el bienestar econémico de
toda la sociedad. En estos proyectos se deberia dar prioridad a aquellos con un
alto componente técnico, y sobretodo a aquellos que requieran la utilizacion de
una cantidad significativa de mano de obra.

Asi mismo se deberia destinar recursos a actividades de control sobre los
costos de produccion o en los que incurre un productor, ya que de esta manera
se lograria eliminar un problema que ciertamente frena la produccion como es
la especulacion, de esta forma se lograrian reducir los costos de produccion

dando como resultado empresas y negocios mas eficientes.

En materia financiera se sabe que un negocio o empresa naciente no puede
financiar sus actividades con recursos del corto plazo, ya que en casi todas, por
no decir en todas, las actividades los primeros afios de ejercicio econémico se
trabaja a perdida o con un indice de utilidad demasiado pequefio, para lo cual
se necesitaria que el gobierno ponga a disposicion de la empresa recursos a

largo plazo y con tazas de interés razonables.



Tecnologia y Desarrollo Tecnolégico:

Si lo que se quiere es contar con un aparato productivo moderno y eficiente, el
gobierno deberia tomar acciones en cuanto a fomentar el uso de tecnologia por
medio de la eliminacion de aranceles para maquinaria, equipos, y libros, los
cuales brindan herramientas que ayudan al mejor aprovechamiento de los
recursos existentes para incrementar la producciéon fisica de los bienes y
también a mejorar la calidad de los mismos para incrementar la posibilidad de

gue nuestros bienes entren en los mercados internacionales

Dotar de equipos computarizados desde los niveles primarios de educacion,
para desarrollar habilidades en los estudiantes que les permitan afrontar retos
que les exige la preparacion profesional del futuro.

El desarrollo tecnologico permite que la estructura productiva del pais cuente
con las herramientas necesarias para incorporar un mayor valor agregado a los

productos y de esta manera volverla mas industrializada

Transporte v Viabilidad

Aprovechar los puertos naturales que tiene el pais, para reducir los costos de
operacion tanto de exportaciones como de importaciones, ya que en el pais el
anico puerto explotado de esta manera es el puerto de Guayaquil, cuando en la
realidad se cuenta con otros puertos con ubicacidon estratégica y con
condiciones naturales mas adecuadas, como el puerto de Esmeraldas que a
mas de cumplir con las condiciones ya descritas, acerca mas a nuestros

productos exportables con los mercados del norte.

Mejorar la red vial interna del pais, que permita la movilizacion y
comercializacion de la produccion nacional, tanto para facilitar las
exportaciones pero principalmente para la comercializacion interna, ya que esto
permite reducir los costos de transporte y brinda mejores condiciones en el

estado mismo de los productos al momento en que son transportados.

Mejorar la viabilidad aérea, terrestre y maritima ofrece una herramienta

adicional para el desarrollo turistico del pais.



Al contar con mejores vais de comunicacion terrestre con los paises fronterizos,
se puede lograr un desarrollo comercial y turistico mas favorable para las dos

partes.

Tributacion.

En cuanto al impuesto a la renta, si bien se ha logrado significativos avances
en lo referente a recaudacion, es necesario adoptar mecanismos de control y
sancion, para evitar la evasion y elusion de impuestos por parte de los
contribuyentes en todos los niveles pero principalmente de las grandes
empresas, ya que si bien son pocas, pero su aporte en el monto de tributacion

es significativo.

En lo referente al impuesto al valor agregado, es necesario ampliar la banda
tributaria, es decir que los comerciantes informales como las bahias o ferias
libres deberian tributar como cualquier contribuyente ya que esto evitaria el
contrabando y la competencia desleal. Esto implicaria un importante gasto en
cuanto a control pero que sin duda se veria reflejado por el lado de la

recaudacion.

Se deberia incurrir en gastos relativos a la informacion y capacitacién hacia los
contribuyentes, el SRI, si bien es cierto brinda un importante servicio al dar
capacitacion en los colegios del pais, deberia enfocar este esfuerzo a la
capacitacion de agentes econdmicos mas activos y que representen al

verdadero universo de contribuyentes.

3.1.2. Reduccion del Gasto.

Hasta este momento hemos sefialado la importancia de destinar los gastos en
sectores que apoyen la produccion de bienes y servicios, sin embargo es
importante recalcar la necesidad de reducir los gastos publicos en aquellos

sectores o partidas que no apoyen a tal fin.



En este aspecto es de tomar en consideracion que un presupuesto de una
economia con problemas de fondos, asi como en todo presupuesto familiar con
las mismas caracteristicas, se deben empezar los ajustes “casa adentro” es
decir lo primero en lo que se deberia pensar es en reducir los gastos corrientes,
y en formar estructuras publicas, que si bien representan un gasto, reflejen este

gasto en bienestar de toda la economia.

Como objetivo de estado se deberia establecer el mantener en las instituciones
publicas los funcionarios que estrictamente justifiquen su presencia, esto a mas
de reducir el gasto disminuiria el indice de corrupciéon ya que muchos cargos
simplemente son creados para justificar el puesto de determinado funcionario,
esto lo pudimos constatar personalmente, ya que cuando nos remitimos al
Ministerio de Economia y Finanzas, para solicitar informacion para la
elaboracion de este trabajo, se nos informo que debiamos dirigirnos por medio
de una peticién por escrito al Subsecretario de Presupuesto, tramite que lo
realizamos, y nos topamos con la sorpresa que esta solicitud habia sido
recibida por una sefora cuyo nombre no constaba en la nomina de dicha
institucion, por lo cual nos vimos forzados a viajar a Quito en donde se nos
brindo la informacién sin ningan tramite previo. Este tipo de problema se
presenta en practicamente todo tramite publico que se realiza en el Ecuador,
ejemplos de esto son: la matriculacion vehicular, refrendacion de titulos

profesionales, constitucion de compafiias, negocios, etc., etc.

Otro ejemplo de mal gasto de fondos es el hecho de que existen, en nomina,
“docentes” que ya no estan en el pais o incluso estan muertos, y que sin
embargo siguen percibiendo sueldo, y en contraposicion si uno visita cualquier
escuela rural se topa con la cruda realidad que un mismo profesor es
encargado de todos los grados escolares, el cual “trabaja” la mitad de la
semana, y muchos de estos son a lo mucho bachilleres.

Pero lo mas preocupante es que existen instituciones completas como el
Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM), que deberia ser el
ente encargado de regular este tipo de problemas, y sin embargo no hace

nada, la Comision de Control Civico de la Corrupcion, deberia controlar desde



los estamentos mas basicos y no simplemente encargarse, como lo hace

ahora, de denunciar contados casos de malversacion de fondos, etc, etc.

Existen partidas completas de gasto como los destinados a Defensa Nacional
el cual histéricamente representa aproximadamente un 10% del total del
gasto?, y un 1,40% del total del PIB, sin embargo la seguridad de la ciudadania
no se ha visto favorecida. Lo mas preocupante a parte del gasto destinado a
este efecto es que en el afio 1995, en el que se vivié el problema limitrofe, los
recursos destinados a la defensa se vieron vinculados en la negociacion de
compra de armamento obsoleto y sobre valorado que incluso puso en juego la

vida de muchas personas.

El Ecuador deberia ser consciente que si bien para el desarrollo diplomético es
necesario el gasto en viajes oficiales y de negociacion, existen algunos que por
su naturaleza no son justificados o no aportan para tal actividad, es decir debe
existir un tope de gasto destinado para tal motivo basado en un plan anual en
el que se incluyan todos aquellos que representen un aporte para el pais, asi
mismo las delegaciones para estas actividades deben estar conformadas por

aguellas personas que en realidad aporten y justifiquen con su presencia.

3.2. Analisis de la Distribucion del Gasto Publico Antes

y Después de la Dolarizacion.

3.2.1. Sectores mas Representativos del Gasto Dentro de Cada
Ciclo Econémico (Periodo 1992-2002).

De acuerdo a los datos proporcionados por el Ministerio de Finanzas y el
Banco Central del Ecuador hemos realizado el calculo para obtener las

distribuciones porcentuales del gasto obteniendo los siguientes resultados?:

ZVer Anexo # 1, Pag. 173 -179.
2 Ver Anexo #1, Pag. 173 -179.



Gobierno Constitucional del Arq. Sixto Duran Ballén (Agosto 1992 -
Agosto 1996).

Duran Ballén asume el poder en Agosto de 1992, hasta esta fecha se vivia en
el pais el gobierno del Dr. Rodrigo Borja, caracterizado por politicas orientadas
hacia el sector social, con medidas como la creacion de el seguro campesino,
el cual fue una medida extrema, en este periodo se dio demasiado
protagonismo al sector indigena el cual adopto como medida de protesta las
movilizaciones y cierre de vias que paralizan, en cierta forma, el

funcionamiento del pais en aspectos econémicos y otros.

En el primer afio de gobierno del Arg. Duran Ballén, la distribucion del gasto del
sector publico no financiero, esta dada de la siguiente manera: el sector con un
mayor porcentaje de participacion es el de Bienes y Servicios y Otros Gastos
con un 28,47%, y si bien esta base de datos no especifica la representatividad
de sus componentes, en los afios posteriores, se nota claramente que el
componente con un mayor porcentaje del gasto es Otros Gastos y que por
cierto no presenta informacién clara acerca de cuales son los mismos; el
siguiente sector, cuya representatividad es segundo en importancia en cuanto a
porcentaje del total del gasto, es Inversion de Capital con un 26,97% y que
tampoco especifica una participacion de cada uno de sus componentes sin
embargo presenta un comportamiento similar a los otros sectores donde el
componente otros se lleva el mayor porcentaje del gasto. El siguiente sector en
cuanto representatividad es sueldos el mismo que presenta un porcentaje del
26,60%. Por ultimo los intereses por concepto de deuda tanto interna como
externa representaron un porcentaje del 17,99% de este 16,09% fue por
intereses de deuda externa, esto en términos absolutos es de 597 millones de

dolares.

Lo anteriormente sefialado califica, a el afio de 1992, como un periodo en el
cual se producen graves problemas fiscales debido a el alto nivel de
endeudamiento externo, un alto nivel de intereses, y la gran presion ejercida
por componentes del gasto corriente como lo son sueldos y salarios. A finales
de este afo, y con el fin de restablecer el equilibrio fiscal se implementan

medidas entre las que sobresalen una reduccion de el gasto publico, la



elevacion de las tarifas de energia eléctrica, y el incremento de el precio de

derivados del petréleo de consumo interno.

En el segundo afio de su gobierno los problemas en cuanto al desglose de los
porcentajes de cada componente del gasto es el mismo que el de 1992, y
partiendo de esto la composicion del gasto es la siguiente: el sector sueldos
utilizo el 29,29% de todos los gastos del sector no financiero; inversion de
capital mostré un 27,15%; en tercer lugar tenemos al sector bienes y servicios y
otros gastos con un 25,33% Yy por ultimo los gastos por concepto de intereses
de deuda fue de 18,23%, de este porcentaje 16,09% fue de intereses de deuda

externa.

En 1994 la composicién y representatividad del gasto del sector no financiero
se presento de la siguiente manera: 31,07% represento el gasto en sueldos
siendo este el mas representativo con respecto del total y que tampoco en este
afio muestra un desglose de sus componentes; el segundo sector mas
representativo en gasto fue inversion de capital con un 27,25% , de los cuales
20,57% fue para otros gastos de este sector, 3,57% para petroecuador y 3,09%
para los gobiernos seccidnales; el sector bienes y servicios y otros gastos
ocupo el tercer lugar con un 24,82%, de los cuales 18,09% se lo asigno al rubro
otros gastos de este sector y el 6,76% se lo hizo al componente beneficios de
la seguridad social; finalmente el 16,85% del total del gasto correspondio al
pago de intereses por concepto de deuda publica siendo el 14,90% el

porcentaje asignado al pago de intereses de deuda externa.

Para 1995 el pais tubo que enfrentar el problema del conflicto armado con el
Peru, lo cual significo un incremento del gasto en lo que a defensa respecta, asi
el sector de sueldos represento 29,68% del total del gasto, de los cuales el
16,84% de este sector se lo asigno a otros gastos que no son especificados, el
5,97% se gasto en sueldos para defensa, el siguiente rubro en importancia
fueron los gastos en educacion con un 4,14% y por ultimo tenemos a los

sueldos en salud que representaron 2,73% del total de los gastos en esta rama.



En bienes y servicios y otros gastos en 1995 se gasto 29,23% del total, y de
este porcentaje 22,71% se asigno a otros gastos no especificos y el 6,52% se
destino para beneficios de la seguridad social, En inversion de capital se gasto
24,73% de esto el 18,32% se asigno a otros gastos, 3,31% a los gobiernos
seccionales y el 3,10% para gastos en petroecuador; en cuanto al gasto en
intereses por deuda publica se gasto 16,36% de este porcentaje 13,93% fue
para intereses de deuda externa y el 2,44% fue para intereses de deuda

interna.

Para el ultimo afio de gobierno 28,38% del total del gasto fue para el sector de
sueldos, de este 10,84% fue para otros gastos que no se especifican, el 8,14%
se lo asigno para sueldos de educacioén, el 6,74 para sueldos en el sector
defensa y 2,66% para sueldos de los trabajadores de la salud. En bienes y
servicios, y otros gastos se destinaron 27,96%, de este un 21,98% se gasto en
otros gastos no especificados de este sector, y el 6,68% fueron gastos en
beneficios para la seguridad social. En inversion de capital se gasto un 27,75%
de este porcentaje el rubro mas importante es el de otros gastos, que no estan
especificados, pero que es de 21,08%, seguido del 3,71 % para Petroecuador y
finalmente se presenta el gasto para gobiernos seccionales que es de 2,95%.
Por ultimo el gasto por pago de intereses de deuda publica, llega a representar
en este afio 15,91%, de los cuales 12,62% fue para el pago de intereses de
deuda externa y la diferencia que fue del 3,31% para el pago de intereses de

deuda interna.

Como se puede notar el Gobierno de Sixto Duran Ballén esta caracterizado por
politicas de caracter neoliberal, con una desatencion hacia los sectores
sociales, en parte justificada por gastos no presupuestados como los del
desastre natural de la Josefina en 1993, y el conflicto bélico en 1995, sin
embargo se puede notar la importancia que se da al pago de deuda, sobretodo

en lo referente al pago de intereses.



Gobierno Constitucional del Ab. Abdala Bucaram Ortiz. (Agosto 1996 —
Febrero 1997).

En las elecciones de Agosto de 1996, el pueblo ecuatoriano elige a un
presidente de izquierda o populista, debido a la desatencion que los aspectos
sociales vivieron en el periodo anterior, sin embargo el pueblo ecuatoriano,
ante una ola gigantesca de corrupcion, improvisacion e inoperancia, apoyo la
destitucion de el presidente Bucaram, al cual lo destituyeron por incapacidad
mental, ante esta causal legalmente la persona llamada a ocupar el cargo
debia ser la Dra. Rosalia Arteaga, que en ese entonces ejercia la presidencia
de la republica, sin embargo por un supuesto vacid constitucional, el Congreso
en sesion extraordinaria se reline y con una mayoria “inconstitucional” nombra

a Dr. Fabian Alarcon Rivera como Presidente Interino de la Republica.

En realidad poco se puede decir de positivo en este gobierno, lo mas
destacable esta por el lado de la corrupcion a todo nivel, ya que se dieron
casos de nepotismo, malversaciéon de fondos, escandalos en todos los escafios
del sector publico, entre otras cosas, lo cual origino levantamientos sociales y
la salida al exilio de Bucaram.

En este gobierno se planteo la idea de adoptar un nuevo esquema monetario,
ya que se hablaba de adoptar la convertibilidad, debido a la alta inflacion, y la
devaluacion constante de la moneda, lo cual imposibilitaba realizar

proyecciones y la toma de decisiones en el mediano y largo plazo.

Gobierno Interino del Dr. Fabian Alarcén Rivera (Febrero 1997 — Enero
1998).

Una ves posesionado en el cargo, Alarcén, convoca a consulta popular en el
cual solicita que el pueblo ecuatoriano ratifique le decidido por el congreso

nacional.

En este periodo el sector mas representativo de los gastos del sector no
financiero fueron sueldos con una participacién del total del gasto de 29,54%,
dentro de este sector el rubro mas representativo es el de “otros gastos” , a
continuacion tenemos los sueldos en defensa con un 7,64% , el tercer gasto

mas importante dentro de este sector es educacion con 7,45% vy finalmente el



gasto en sueldos para la salud, el cual es el de menor asignacién con un
2,68%. EIl siguiente sector en importancia en cuanto a la asignacion del gasto
es “Bienes y Servicios, y otros gastos” con una participacion que fue del
27,45%, de este el 20,73% corresponde a otros gastos no especificados de
este sector, y solo el 6,68% para beneficios de la seguridad social. En cuanto a
la inversion de capital se gasta 23,95% en este periodo, de este porcentaje el
18,08% fue de otros gastos, el 3,62% en Petroecuador, y a los gobiernos
seccidnales el 2,24%. EIl ultimo sector pero no el menos importante es el gasto
destinado al pago de intereses por concepto de deuda publica, el mismo que
para este afo fue de 19,06%, del cual 14,39% fue para el pago de intereses de

deuda externa y el 6,66% para el pago de intereses de deuda interna.

Lo que podemos notar es que las medidas tomadas en este gobierno, no
significan un cambio en el manejo econémico, mas bien lo que se puede notar

es un incremento en el gasto corriente.

En Enero de 1998, ante el adelantamiento en las elecciones presidenciales

convocado por Alarcon, asume el poder el Dr. Jamil Mahuad.

Gobierno Constitucional del Dr. Jamil Mahuad. (Enero 1998 — Enero 2000).
En 1998 asume el poder Mahuad, con el amplio apoyo del sector bancario al
cual se le dio un gran campo de accion desde el gobierno de Duran Ballén,
esto ocasiono que al subir al poder tenga que responder a intereses personales

y de grupo de este sector.

El gobierno de Mahuad también tuvo que hacer frente a los gastos ocasionados
por el fendbmeno natural del Nifio, su promesa de campafia en lo referente al

Bono Solidario, la ampliacion del SOTE, entre los principales gastos.

En 1998 el sector del gasto no financiero “sueldos” con un 32,88% fue el de
mayor representatividad con respecto de los otros sectores, y de este
porcentaje el 12,13% es de “otros gastos”, y 9,41% es de sueldos para la
defensa, el 8,90% fue para sueldos de los educadores, y 2,45% fue el

porcentaje asignado para los trabajadores de la salud.



En cuanto a bienes y servicios y otros gastos tenemos que su gasto para este
afo fue de 25,51%, y dentro de este el 17,84% fue para “otros gastos” no
especificados de este sector. Por otra parte 6,20% fue para beneficios para la
seguridad social y en este afio se presenta por primera vez el bono solidario

que contd con el 1,48%.

Para inversion de capital se aporto el 22,44% de todos los gastos del sector no
financiero, siendo “otros gastos” el rubro mas importante en participacién con
un 16,32%, seguido del 5,05% para los gobiernos seccionales y el 1,09% para

Petroecuador.

En este periodo a mas de los factores exdgenos que se presentaron, se aplico
una politica fiscal expansiva en una época de escasez de recursos, lo que
implico el crecimiento desmedido del gasto, para ilustrar esto observamos que
en la década del 90 el déficit del SPNF no superaba el 1.2% del PIB mientras

que para 1998 este mismo déficit alcanzo el 5.6% del PIB.

El mal manejo del dinero de los ahorristas por parte de los propietarios de los
bancos en 1999, desencadeno en la crisis financiera, obligando al estado a
intervenir para evitar la debacle financiera que sin embargo ocurrié; entre las
medidas adoptadas por parte del gobierno de Mahuad para evitar esta crisis
estuvieron desde la asignacion de créditos para salvar estas instituciones
financieras, hasta el congelamiento de los depdsitos de los ahorristas para
evitar un masivo retiro de dinero, y la posterior creacién de la AGD (Agencia de
Garantia de Depdsitos), la cual hasta la fecha no presenta los resultados
esperados, sino que por el contrario se a constituido en un foco de corrupcion
mas y un incremento injustificado del gasto, todas estas medidas que fueron

mal enfocadas y mal recibidas por parte de la mayoria de los ecuatorianos.

En este gobierno ya se anuncio la adopcién de la dolarizacion como esquema

monetario, evidentemente como tabla de salvaguarda a la crisis politica y
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econdmica, se dieron las reformas legales con las leyes TROLES que dieron

paso a la adopcion del sistema.

En 1999 se gasto mas en intereses de la deuda que en los otros sectores con
un 28,40% y de este el 20,10% fue para el pago de intereses de deuda externa,
el 8,60% para “otros gastos”, el 8,31% para el pago de intereses de deuda
interna, el 6,41% fue para intereses de los bonos Global y Bradys y por ultimo
el 5.09% para los intereses de prestamos adquiridos con los multilaterales. Sin
embargo este monto no fue el idoneo ya que, en septiembre de 1999, el
Ecuador se declara en moratoria de la deuda tanto en lo referente a bonos
Brady, Eurobonos, y deuda externa, tomando en consideracion que desde el
afio 1996 existian incumplimientos en los pagos al Club de Paris.

En cuanto a inversion de capital se gasto 24,01% vy de esto el 17,98% se lo
hizo el “otros gastos” el 5,38% para los gobiernos seccidnales, mientras que
para petroecuador fue 0,65%. El sector de sueldos gasto el 23,79% del total de
los gastos del sector no financiero y de esto, el 8% fue para “otros gastos” el
7,44% para sueldos en educacion, el 6,51% el salarios para la defensa y solo el
1,87% para sueldos de la salud. Por otra parte el sector de bienes y servicios y
otros gastos se le asigno un 23,79%, los mismos que fueron distribuidos de la
siguiente manera: 15,05%, fue para beneficios de la seguridad social y 4,13%

para el bono solidario.

Si solo se leeria a breves rasgos las politicas adoptadas por el gobierno en
este periodo se podria pensar que se trato de un gobierno evidentemente de
derecha o neoliberal, aunque el presidente electo representaba a un partido de
izquierda como la DP (Democracia Popular), sin embargo hay que tomar en
cuenta que la dolarizacién, esquema totalmente globalizador y neoliberal, fue
adoptado no como una politica de estado, ni un plan de gobierno, sino mas
bien como una medida desesperada ante la crisis desatada en el pais,
principalmente suscitada por un gobierno comprometido con este sector, es asi
como salio a la luz publica los compromisos adquiridos con muchos de los
duefios de los bancos, entre ellos Aspiazu, quienes habian sido los que

financiaron la campafa de Mahuad, ante esta realidad, sumada al echo de que



en este periodo se declara la moratoria en el pago de la deuda, el 21 de Enero
del 2000, una movilizacion, encabezada por el movimiento indigena y mandos

medios de las fuerzas armadas, pusieron fin al gobierno de Mahuad.

Gobierno Constitucional del Dr. Gustavo Noboa Bejarano (Enero 2000 —
Enero 2002).

Luego del golpe de estado se busca dar una salida constitucional al mismo por
lo que se posesiona como Presidente de la Republica el hasta entonces

Vicepresidente Gustavo Noboa.

El 32,58% del total de gastos del sector no financiero fue para bienes y
servicios y otros gastos, de esto 26,93% se lo gasto en otros gastos no
especificados dentro de este sector y el 2,84% se lo hizo tanto en beneficios

para la seguridad social como para el bono solidario.

En cuanto al pago de intereses este represento el 25,01% de los cuales el
20,30% fue para intereses de deuda externa, 4,71% para intereses de deuda
interna, 5,47% para los multilaterales y por ultimo el 3,83% para pago de
intereses de bonos Global y Bradys; en tercer lugar tenemos los gastos
efectuados por concepto de sueldos con un 21,53% y de esto el 9,49% fue
para otros gastos que no estan detallados, por otra parte el 5,82% y el 4,71%
fueron para educacion y defensa respectivamente y por ultimo los sueldos para
la salud con 1,54%. En julio del 2000 el Ecuador logra canjear su deuda
externa con bonos Globales a 30 y 12 afos, lo que en parte explica el por que
de los porcentajes bajos en pago de deuda externa, sobre todo en lo que a
bonos Global y Bradys respecta, sin embargo en la actualidad se habla de una
negociacion no muy transparente, razon por la cual hasta el momento se le

sigue un juicio por malversacion de fondos.

En inversion de capital, para este afio, se asigno un 20,87% y de este
porcentaje el 14,69% se gasto en rubros no detallados, el 5,85% fue para los

gobiernos seccidnales y el 0,355 fue para Petroecuador.



En el pendltimo afio de nuestro estudio podemos observar que el sector de la
salud es el sector con mayor asignacién de gasto con un 28,66%, de este
porcentaje el 12,86% se lo gasto en otros gastos no especificados, el 8,05%
fue para la educacion, el 5,81% para la defensa y el 1,96% para la salud.

En cuanto a inversion de capital 18,63 se lo gasto en otros gastos, el 7,39% en
los gobiernos secciénales y 1,88% para petroecuador, siendo el porcentaje
agregado del 27,90%. En tercer lugar para este afio tenemos las asignaciones
para bienes y servicios, y otros gastos con un 23,82%, siendo el gasto mas
representativo como a sido la tonica de este andlisis y de todos los sectores el
de otros gastos con un 17,76% , por otra parte el 3,05% fue para los gobiernos
seccidnales y el 2,99% para Petroecuador. Finalmente en lo relacionado con el
pago de intereses por concepto de deuda tenemos un total de 19,52% de ahi
que para el pago de intereses de deuda externa se destino el 15,40%, para el
pago de intereses de bonos Global y Bradys el 5,95% , en otros gastos el
4,78%, para los multilaterales el 4,68% y para el pago de intereses deuda
interna el 4,22%.

En el ultimo de este estudio, vemos que el sector cuyo gasto es el mas
representativo del total es el asignado a los sueldos con un 34,20% y de esta
asignacion el 15,45% se lo hace para cubrir otros gastos no detallados, el
10,08% para pagar los sueldos de los educadores, el 5,82% para salarios de la

defensa nacional y el 3,07% para sueldos en el sector de la salud.

A continuacion tenemos la inversion de capital la misma que con un 26,08% se
compone de la siguiente manera: 13,78% en otros gastos, el 9,16% para los
gobiernos seccidnales y el 3,14% para petroecuador. Por otra parte el 25,39%
del total se gasto para bienes y servicios y otros gastos y de este porcentaje
18,92% corresponde a otros gastos, 4,11% para beneficios de la seguridad

social y 2,36% para el bono solidario.

Por ultimo el sector con la menor asignacién fue el de intereses con 14,33%, de
esto el 10,54% fue para el pago de intereses de deuda externa, el 4,79% para

bonos Global y Bradys, el 3,79% para el pago de intereses de deuda interna, el



3,32% para organismos multilaterales y finalmente el 2,43% para otros gastos,
esta disminucion en el gasto por intereses de la deuda son explicados por la

renegociacion lograda en el afio 2000.

Este gobierno se caracterizo por el regionalismo al concentrar la inversion de
capital, sobretodo en lo que a viabilidad respecta, en la costa ecuatoriana, ya

gue fue un presidente de origen costefo.

3.2.2. Analisis del Comportamiento del Gasto antes y después
de la Dolarizacion (1992-2002)

En este punto del analisis centraremos la atencidén en la manera en que afo a
afio se han venido desenvolviendo en el periodo mencionado, para de esta

manera determinar la evolucion de los mismos®.

Sueldos.

La tasa de variacion del sector sueldos fue de 14,61%, esto con respecto del
afo anterior, para el aio siguiente (1994) este gasto se incrementa en 21,34%,
para 1995 el gasto para cubrir sueldos en el sector publico se incrementa en
16,12%, en 1996 el gasto se incrementa en un 3,93%, en este afio se observa
un incremento importante del gasto en sueldos para la educacién de 113,57%;
en segundo lugar esta el gasto designado para pago de sueldos en defensa
con 22,65%, por otra parte es importante mencionar que en este afio se

presenta un decrecimiento importante de “otros gastos” de —30,04%.

Para 1997 el gasto en sueldos del sector no financiero crece en 4,05% y en
cuanto a sueldos los de defensa se incrementa en un 13,35% , seguido de
8,66% en “otros gastos”, mientras que para sueldos en educacion se presenta

un decrecimiento de -8,47%.

En 1998 el gasto correspondiente a sueldos se incremento en 9,66%, de ahi

gue el incremento mas representativo de todo este sector es el de sueldos para

* Ver Anexo #1 Pég. 180 - 183



defensa con 21,3% seguido del aumento en Sueldos para la educacion con
17,74% , mientras que la asignacion para sueldos de la salud disminuyo en
10%.

Para 1999 el sector sueldos presenta un decrecimiento del 41,4%, esta es la
caida mas importante en todo el periodo de estudio, y dentro de este los
resultados mas draméaticos son -46,6% en “otros gastos” , -44% en sueldos
para la defensa, 38,1% en salud y -32,3% en educacién. En este afio se crea el
Consejo nacional de Remuneracion, el mismo que tenia por objeto el
determinar politicas salariales , determinar normas para el control de la masa
salarial asi como su crecimiento en base a la disponibilidad de los recursos del
Estado y finalmente determinar el régimen de jubilaciones patronales en las

instituciones publicas.

En el afio 2000 la variacion de los gastos para sueldos es negativa con un -
8,17%, en este afo los sectores mas afectados son: defensa -26,6%, -20,6%
en sueldos para la educacién , -16,7% en sueldos para la salud, es importante
sefalar que en el 2000 los “otros gastos” se incrementan en 20,42%. Asi
mismo para este afio el Consejo Nacional de Remuneraciones autorizo un
incremento salarial del 60% en promedio sin embargo esto no logro recuperar
la capacidad adquisitiva de los servidores del sector publico, debido al elevado
nivel de inflacion. Otra medida que se adopto es el incremento del bono

solidario n 75% para las madres y de 50% para los ancianos y discapacitados.

Para el 2001 la variacion en el gastos de sueldos es positiva y de 58,9% el
mayor en este periodo de estudio y entre los sectores que presenta mayor
incremento en sus tasas tenemos: 65,04% el de educacion, 61,85% en “otros
gastos” 52, 31% salud y 47,24% en defensa; por ultimo en el 2002 observamos
un incremento positivo de 44,05%, es importante sefialar que en cuanto a los
gastos para sueldos de salud estos se incrementaron en 88,89% con respecto
al afo anterior, el mas alto en los diez afios de estudio para este sector de
salud; por otra parte los gastos para cubrir los sueldos de educacion se
incrementaron en 51,23% del 2001 al 2002, mientras que “otros gastos” lo hizo



en 44,99% vy finalmente los gastos para sueldos de defensa se incrementan en
16,72%.

Bienes y Servicios y Otros Gastos.

A continuacion revisaremos el comportamiento de los gastos de este “sector de
los gastos del sector no financiero”, los mismos que estan compuestos
principalmente por Beneficios de la seguridad social, El bono solidario, “otros
gastos” que por cierto esta es una cuenta que aparece en todos los
componentes de este sector no financiero y en todos los casos sin
especificacion alguna, considerando que a lo largo de este periodo de estudio
su participacion en los diferentes componentes es importante, de ahi que en
1993 la variacion del gasto para este sector es de -7,41%, es decir un
decrecimiento con respecto al afo anterior , mientras que para el 94 la
variacion es del 12,11% ; en el 95 se observa el incremento mas importante
que fue del 43,12%, de ahi que en este afio los “otros gastos” se incrementaron
en un 52,59% vy los gastos en beneficios de la seguridad social lo hicieron en
17,23%, para el afio siguiente la tasa de variacion fue de 3,99%, siendo los
gastos en beneficios para la seguridad social los mas significativos con un
11,52%.

Por otra parte en 1997 se observo una variacidbn negativa en este tipo de
gastos con un -1,85%, donde los beneficios para la seguridad social se
incrementaron en 0,57% vy los “otros gastos” presentan una variacion negativa
del -2,61%. En 1998 se observa una variacion negativa del -8,37%, mientras
que para los beneficios de la seguridad social esta fue del -9,12% y la variacién
de los “otros gastos” fue de -15,2%, es importante sefialar que en este afio
entra aparece la figura del bono solidario, En 1999 se observa la variacion
negativa mas importante en estos diez afios que comprende nuestro periodo de
estudio con un -24,5%, en donde los beneficios de la seguridad social varian en
-40,1% , los “otros gastos” lo hicieron en -31,7% y finalmente para este afio el
bono solidario presenta una variacién del 126,3% con respecto de su primer

afio de implementacion.



En el 2000 los gastos en bienes y servicios y otros gastos crecen en 38,95%, y
por la distribucién de los gastos se puede observar que los “otros gastos”
correspondientes a este grupo crecen en 81,5% en relacién al afio anterior,
mientras que beneficios para la seguridad social y el gasto para el bono
solidario decrecen en -37,2% y 30,2% respectivamente. Por otra parte en el
2001 los gastos en Bienes y servicios decrecen el -12,7% , de este
comportamiento, los “otros gastos” disminuyen en relacion al 2000 en -21,3%,
mientras que los gastos por concepto de bono solidario y beneficios para la
seguridad social aumentan en 28,33% y 25,83%. Finalmente en el 2002 se
observa un incremento en este tipo de gastos en 28,62%, lo que por cada
componente de este tipo de gastos significa que los beneficios para la
seguridad social lo hacen en 65,56% , los “otros gastos” aumentan en 28,57% y

el bono solidario disminuye en -6,49%.

Intereses.
En esta parte del analisis vamos a revisar el comportamiento de los gastos por
concepto de pago de intereses, los mismos que en esta década se han

comportado de la siguiente manera:

En el 93 el gasto en intereses se incrementa en 5,53% con respecto al afio
anterior, sin embargo los intereses internos se incrementaron en 19,35% vy los

externos lo hicieron en 5,53% .

Para 1994 los gastos por intereses crecen en 5,71%, creciendo los gastos por
intereses internos en 4,05%, mientras que los externos lo hacen en 5,94%. En
el 95 los gastos en intereses se incrementan en 18,02%, siendo los intereses
internos los que presentan el mayor incremento con 51,95% , mientras que los
gastos por intereses externos crecen en 13,58%. En el siguiente afio se
observa un incremento de los gastos en intereses del 5,73% y de este grupo de
gastos los intereses internos se incrementaron en 47,83% y los externos

presentan un decrecimiento del -1,50%.



Para 1997 el incremento del gasto en intereses fue del 19,74%, siendo los
gastos en intereses internos el de mayor representatividad con 40,96% vy los

gastos por intereses externos fueron de 13,96%.

En 1998 se observa el primer decrecimiento en los gastos por concepto de
intereses, el mismo que fue del -0,8%, y dentro de este grupo los intereses

internos decrecieron en -2,06% Yy los gastos en intereses externos en -0,27%.

En el siguiente afio, es decir para 1999 los gastos por intereses se incrementan
en 19,86% el mas alto en todo el periodo de andlisis, de este, el gasto para
pagar intereses de deuda interna crece en 45,38%, mientras que los gastos por
concepto de intereses de deuda externa lo hizo en 11,75%.

En el afio 2000 el gasto por concepto de intereses disminuye en -10,70% y
dentro de este grupo el gasto de intereses de deuda interna disminuye en
42,5% , el de intereses de bonos Global y Bradys disminuyo en -39,3% , por
otro lado los “otros gastos” se incrementaron en 30,17% y los gastos en
intereses de deuda con gobiernos multilaterales se incrementaron en 8,96%
con respecto al afio anterior, y por ultimo los gastos por pago de interés de

deuda externa se incrementaron en 2,51% .

Para el 2001 los gastos por intereses disminuyeron en -6,34% de esto, los
intereses por interés externos decrecieron en -9,44% , los “otros gastos” lo
hicieron en -48,3%, mientras que los gastos en intereses por bonos Global y
Bradys se incrementaron en 85,19% , los de deuda interna en 7,04% y los

gastos por pago de intereses a multilaterales en 2,16%.

Finalmente en el 2002 los gastos por intereses decrecieron en -11,80% vy
dentro de este grupo de gastos los gastos por concepto de pago de intereses
de deuda interna se incrementaron en 8,45%, por otro lado los intereses en
intereses externos disminuyeron en -17,4% , los gastos por intereses a los
organismos multilaterales decrecieron en -14,40% , los intereses por bonos
Global y Bradys disminuyeron en -2,67% y por ultimo los “otros gastos”

decrecieron en un -38,50% el mas representativos de los decrecimientos.



Inversion de Capital.

En cuanto a los gastos de capital, los mismos que comprenden los efectuados
por petroecuador, los gastos para gobiernos secciénales y “otros gastos”
durante el periodo de estudio se ha comportado de la siguiente manera: Para
1993 los gastos por este concepto se incrementaron en 4,82% con respecto a
1992, para el afio siguiente crecieron en 14,82%, mientras que para 1995 estos
gastos sufrieron una variacién positiva del 10,31%, ademas en este afio y
dentro de este grupo, los gastos para los gobiernos secciénales crecieron en
30,33%, los “otros gastos” lo hicieron en 8,24% y los de petroecuador en
5,67%,. Para 1996 los gastos en inversion de capital crecieron en 10,31% , de
este grupo el componente cuyo incremento se destaco de los otros, fue el de
petroecuador con 30,20% , seguido del incremento de los “otros gastos” con
25,11% , mientras que los gastos de los gobiernos secciénales decrecieron en -
-3,14%.

Para 1997 el incremento en este tipo de gastos fue negativo del -13,70%, sin
embargo los gastos de los gobiernos seccidnales crecieron en 22,73%,
mientras que los gastos en petroecuador decrecieron en -39,70%, finalmente

los “otros gastos” decrecieron en -14,30%.

En 1998 los gastos por inversion de capital fueron de -7,60% y dentro de este
tipo de gastos los de petroecuador decrecieron en -52,1% , los “otros gastos”
en -11% vy los gastos de los gobiernos secciénales crecieron en 37,57% . En
1999 se observa una variacion del -13,4%, es importante mencionar que los
gastos de petroecuador decrecieron en -51,80%, los de los gobiernos

seccionales en -13,8% y los “otros gastos” en -10,6%.

3.3. Medidas Adoptadas Dentro del Esquema de Dolarizacion.

Al comienzo de este capitulo se indicaron los sectores en los cuales se debe
destinar recursos por parte del estado para lograr crecimiento y desarrollo
econdémico, el objetivo en este punto es el de analizar si, en la realidad

dolarizada de la economia ecuatoriana, se han adoptado medidas de politica



econdmica que sustenten el crecimiento de la economia, es decir medidas que
no solo signifiguen la cura a un mal pasajero, sino que ademas sirvan de
sustento para lograr estabilidad, trasparencia fiscal, y que sirvan para mejorar

la situacion economica del pais.

Como es conocido ya en 1999 se venia hablando de la adopcién de el
esquema de dolarizacién, sin embargo este proceso se dio en un ambiente
econdmico y politico de lo mas desfavorable, ya que econémicamente en este
afo se venia arrastrando el problema ocasionado en 1998 por el fenomeno del
nifio, el cual significo perdidas enormes para el pais y la necesidad de optar por
una politica fiscal expansiva, y el problema suscitado por en el sector bancario
financiero del pais, el cual se entiende como la principal causa para una
adopcién tan precipitada de la dolarizacién. Dentro de este marco era evidente
que el clima macroecondmico no era precisamente el mejor para la adopcion
del nuevo esquema, ya que el gasto publico se vio incrementado
principalmente por la demanda de liquidez del sistema financiero, y por el pago
de intereses de deuda, ante esta crisis se vio evidenciado que la adopcion de la
dolarizacion fue, mas que una medida de politica econdémica bien estructurada,
una tabla de salvacion para el gobierno de turno y para las autoridades

econdmicas.

En el aflo 2000, como lo sefiala el propio Banco Central en la Memoria Anual,
los resultados positivos en materia fiscal se vieron evidenciados gracias a la
realidad petrolera, sin embargo dentro de las principales politicas adoptadas en
este periodo se encuentran®:
¢ Incremento del bono solidario, en 75% para las madres, y en 100% para
discapacitados y la tercera edad.
e ElI CONAREM incremento en aproximadamente un 60% el salario a los
servidores publicos.
e Incremento en el precio de los derivados del petrdleo para uso interno,

como la gasolina, gas, y diesel.
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e Reestructuracién de la deuda Brady, lo que permitid flexibilidad en el
flujo de caja.

e Eliminacion de la salvaguarda para la importacion de electrodomeésticos,
partes y accesorios de vehiculos, y derivados y productos agricolas, lo
que significo una reduccién en la perdida de ingresos en el 2001 de
aproximadamente 0.1% del PIB.

e La eliminacion de el impuesto a la circulacién de capitales, sin embargo
esta medida fue adoptada desde enero del 2001.

e Se crea el Fondo Indigena, asi como el financiamiento de programas de

salud y vivienda.

Como se puede notar gran parte de las principales medidas de politica
econdmica, por no decir todas, siguen siendo medidas de corto plazo y que en
gran medida no solucionan los problemas estructurales de la economia, como
lo es el incremento de el precio de combustibles, la creaciéon de nuevos fondos,
el aumento de salarios del sector publico, etc., algo importante a destacar es la
reestructuracion de la deuda, que si bien da una mayor flexibilidad a los flujos
de caja, este echo deberia ser aprovechado para instaurar politicas tendientes
a incrementar la inversién en los sectores productivos del pais, en areas que
puedan generar, en un futuro, recursos para el sustento de la economia, y en
reestructurar las instituciones publicas, para que sean verdaderos entes
encargados de el manejo de una economia, y no simples organismos

derrochadores de recursos.

Para el 2001 se realizaron muchos cambios, principalmente legales entre los
cuales se expiden una serie de normas y procedimientos “mas técnicos” en lo
que a materia de manejo de las finanzas publicas se refiere, entre ellas se
encuentran entre otros®:

e Principios de Administracion Financiera.

e Principios y Normas Técnicas de Contabilidad Gubernamental.

e Normas Técnicas de Presupuesto y Clasificador Presupuestario de

Ingresos y Gastos.
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¢ Normas de Restriccidén y Austeridad del Gasto Publico.

e Reglamento a la Ley, y Plan nacional de Descentralizacion del Estado.

También en este periodo se aprueban incrementos salariales en diferentes
estamentos del sector publico, asi el CONAREM dictamina el incremento de
hasta un 10% en la masa salarial vigente en el Presupuesto del 2001, entre los
cuales se encuentran:

e Gobierno Central, durante todo el 2001.

e Incrementos del 10% y del 5%, para los el primero y segundo afo de
vigencia de los contratos colectivos celebrados a partir de la fecha.

e Servidores, profesionales escalafonados, Magisterio Nacional, vy
trabajadores publicos, sujetos a la Ley de Servicio Civil y Carrera
administrativa recibirian, a partir del 1 de Enero de 2001, un bono de
comisariato mensual en dolares.

e Bonificacion econdmica anual para los servidores del Ministerio de

Educacion.

En lo referente a la deuda externa se da la Autorizacion del refinanciamiento
de la deuda externa, para de esta manera lograr el reordenamiento de las
cuentas fiscales en el mediano y largo plazo.

Con lo anteriormente citado queda, una ves mas, evidenciado que en el pais
los aspectos econémicos son manejados al dedo, en lugar de técnicamente, no
es comprensible que por un lado se haga un esfuerzo enorme para expedir
leyes y reglamentos que tratan de poner orden a las finanzas publicas, y
principalmente en controlar el gasto desmedido, y por otro lado se aprueben
incrementos en los salarios de funcionarios publicos sin razén técnica para
hacerlo. Cierto es que con la dolarizacion, y la determinacién de sueldos en
dolares, se perdio la capacidad adquisitiva, en primera instancia, de los
sueldos, y no es menos verdad que estos sueldos deben ser revisados, pero
esto fue y sigue siendo un problema generalizado en toda la economia y no
solo en el sector publico, los mismos que debe ser tratados paulatinamente,

caso contrario estos incrementos desmedidos propician desajustes fiscales



nuevamente y que en caso de dolarizacién tienen un impacto mucho mas

profundo que en una economia no dolarizada.

Por otro lado es sorprendente que se nombre como un logro extremo la
aprobacion para refinanciar deuda cuando esta funcion debe ser prioritaria y no
requerir tramites legales y burocraticos extensos y tediosos que muchas veces

pueden truncar este objetivo.

3.4. Representatividad del Gasto Publico.

Dentro de los principales indicadores se encuentra aquel para medir la
representatividad del gasto publico, el mismo que muestra la relacion existente
entre este y el PIB, el mismo se obtiene expresando, en términos relativos, que
porcentaje del gasto esta contenido en el PIB, o lo que es lo mismo que
porcentaje del PIB esta comprometido hacia el gasto. Esta medida es de vital
importancia ya que el PIB como sabemos mide la produccion del pais,
entonces en ultima instancia lo que nos indica esta medida es en cuanto la
produccion del pais se destina al gasto publico, o mejor dicho, se deberia

destinar para cubrir el gasto”’.

En el primer afio de estudio se observa la relacion mas alta del periodo con un
indice superior el 27%, luego en los dos afios siguientes del periodo este
porcentaje o esta relacion disminuye a 23% y a 21% aproximadamente, para el

93 y 94 respectivamente.

En los afios 1995 y 1996, se puede observar un crecimiento pasando, en 1996,
a representar mas del 24% del PIB, para 1997 este indicador disminuye al 22%

y se mantiene practicamente constante en el 98.

En el afio de 1999 y fruto de la drastica caida del PIB, por motivos ya

conocidos, esta relacion crece ubicAndose en el 25%, en el 2000 y debido a el

"Ver Anexo # 1, Pag. 184.



problema financiero vivido en el 99, y que nos llevo a la dolarizacion de la
economia, este indice llega a los niveles de comienzo del 92 con un 26,52%.

En el afio 2001, fruto de la estabilidad que trajo consigo la dolarizacion, este
indice disminuye al 24%, sin embargo en el 2002 este indicador nuevamente se

incrementa un casi un punto porcentual.

Lo que se puede ver con este andlisis es que el Ecuador tiene comprometida
cerca de la cuarta parte de su produccion en gasto publico, que en su gran
mayoria es inflexible, ya que este representa deuda publica que es vital pagarla
para la obtencion de divisas, y a gasto corriente, principalmente sueldos, que

es factor importante para la estructura inflexible del gasto.

Ante esta situacion lo que se deberia es buscar la forma de volver al gasto mas
flexible, mediante politicas nuevas, sobretodo en la parte referente a medidas
que flexibilicen las relaciones laborales y la contrataciéon en el sector publico.
Otra medida es el incremento de la produccién (PIB), pero esta es una medida
que se logra en el largo plazo, que deberia ser tomada muy en consideracion,
pero que sin la contra parte de la disciplina en el gasto fiscal poco puede

ayudar.

3.5. Gasto Per capita.
Este indicador permite darnos cuenta de cuanto necesita cada ecuatoriano, al
afo, para mantener el sector publico, o lo que es lo mismo cuanta plata no

llega “a manos” de cada ecuatoriano por ser destinada al gasto publico

Otro indicador que esta bastante relacionado es el Gasto Corriente Percapita
gque nos muestra que proporcion del gasto total no viene a representar un
beneficio directo para la poblacion, esto nos hace dar cuenta de la realidad del
gasto del sector publico no financiero, asi como determinar si este gasto apoya

o no al crecimiento econdmico del pais. Este indice nos muestra el costo por



persona de mantener el sector publico no financiero y el peso por persona que

representa la deuda del pais®.

Para 1992 se observa un gasto de 328,61 dolares por persona y de este, se
concluyo que 240 dolares representaron el costo por persona en gasto
corriente, y finalmente se puede ver que el gasto en inversion de capital para
este afio no llego a representar 89 ddlares por persona. En 1993 el indice del
gasto en el SPNF per capita aumento a 335,11 doélares, el mismo que se
explica por el incremento del gasto en este sector, es importante sefalar que
para 1993 el gasto por persona en lo referente a gasto corriente fue de 244,13
dolares, mientras que el gasto en inversion de capital fue de 90,98 ddlares por

persona.

En el siguiente afio de estudio el indice del gasto en el SPNF per capita fue de
375,67 dolares, incremento que se explica por el crecimiento del gasto en este
sector en un 14% aproximadamente, por otra parte el indice del gasto corriente
per capita para el 94 fue de 273,29 délares, y por ultimo el gasto en inversiéon

de capital per capita fue de 102,38 ddlares.

Ya en el afio de 1995 este indice alcanzo los 447,30 ddlares, lo que indica el
gasto del SPNF por cada habitante, y lo que se explica por el incremento del
gasto en este sector en 21% con respecto del afio anterior, asi mismo, al ser el
indice de gasto corriente por persona parte del anterior, este se incremento en
336,69 dolares, y para concluir el costo en inversion de capital para cada
habitante para el 95 fue de 110,61 dolares.

Para 1996 el gasto total aumenta en algo mas de 400 millones, lo que resulta
en un incremento de aproximadamente 8 dolares en el gasto corriente
percapita, por otro lado, el indice referente a la inversion de capital percapita,
aumenta en 22 ddlares, esto en parte es explicado por que el Ecuador en este
afio vivio el problema limitrofe con el Perd, lo que implico inversion en

armamento y en movilizacién de las tropas hacia la frontera.
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En 1997 los gastos del SPNF practicamente se mantienen constantes, lo que
da como resultado una disminucién del indicador percapita respectivo,
obviamente explicado por el crecimiento de la poblacion, Sin embargo el gasto
corriente percapita sube en 11 dodlares, mientras que la inversion percapita
disminuye algo mas de 20 dolares, es decir en este afo la brecha se hace aun
mas grande en lo referente a la diferencia entre gasto corriente e inversion de

capital.

1998 nos muestra una reduccion en el indice de gasto SPNF percapita en
practicamente 16 doélares, sin embargo los desembolsos debidos a gastos
corrientes percapita disminuyen tan solo en 5 délares, mientras que la inversién
de capital percapita registra un decrecimiento de 10 ddlares. En gran medida
esta reduccion es explicada por el aumento de la poblacién, ya que los gastos
del SPNF disminuyen si, pero no en la misma proporcion en la que aumenta la

poblacion.

En el afio de peor crisis vivida en el pais, tanto econémica como politica y
social, se puede observar una caida drastica en estos indicadores ya que el
gasto del SPNF percapita disminuye en practicamente 94 dodlares, en lo
referente al indicador percapita del gasto corriente, este disminuye en 78
dolares, mientras que en su similar referido a la inversiébn de capital este

decaen en 15 ddlares por persona.

En el afio 2000 con la dolarizacién ya instituida en el pais, la brecha entre gasto
corriente y de inversién de capital aumenta aun mas, ya que el gasto total
percapita disminuye en un valor poco significativo de 2 ddlares, ya que si bien
el gasto total aumenta pero el crecimiento poblacional es proporcionalmente
mayor, es asi como se puede observar que el gasto corriente percapita
aumenta de 271,67 en el 99, a 281,24 en el 2000, mientras que la inversion

percapita disminuye de 85,84 a 74,18 en el 2000.

Mostrando que de el 99 al 2000 se presento un aumento moderado en lo
referente al gasto, para el afio 2001 este se vuelve a disparar, ya que el gasto

total percapita aumenta en aproximadamente 60 dolares, en este afio el gasto



corriente percapita aumenta en 18 dolares, mientras que la inversion de capital
lo hace en 41 ddlares, este incremento se da principalmente por la construccion

del nuevo oleoducto, y la culminacion de obras en lo referente a red vial.

En el afio 2002 la aparente austeridad en el gasto termina lo que da como
resultado un indicador de gasto del SPNF percapita de 488,76 ddlares, mayor
en 73 dolares al registrado en el afio anterior, de este incremento se puede
notar que el mayor incremento se presenta en el gasto corriente que aumenta
en mas de 62 dolares, mientras que la inversion de capital lo hace en tan solo
11,66. Este incremento se explica por el reajuste de los sueldos en el sector

publico, y en parte por el incremento de los beneficios de la seguridad social.

De lo citado anteriormente se puede observar que el peso del gasto corriente
se ha ido incrementando al paso de los afios, en desmedro de la inversion de
capital ya que esta no crece al mismo ritmo, esto nos da a pensar que los
gastos realizados en el pais son gastos que simplemente solucionan problemas
temporales y no de fondo o estructurales.

Por otra parte en el primer afio de dolarizacion, se puede ver una relativa
austeridad fiscal, pero parece ser que a las autoridades econdmicas se les
olvido que esta es una herramienta que exige la continuidad en la austeridad,
esto se ve reflejado en los datos que muestran que para el segundo afo existe
un crecimiento desmedido del gasto, que si bien puede ser considerado como
necesario, deberia haber sido planificado para realizarlo paulatinamente en un

programa econdémico que proyecte este crecimiento en el mediano plazo.



CAPITULO 4

LOS INGRESOS FISCALES



4.1. Importancia de los Ingresos y Nuevas Fuentes de

Ingresos para el Sustento de la Dolarizacién.

En este capitulo analizaremos los ingresos fiscales, los cuales son de vital
importancia para cualquier economia, ya que de estos depende el monto que
se deberia gastar, es decir hasta cierto punto nos indica el “limite” que existiria
dentro de una economia para realizar o concretar sus egresos, esto siempre y
cuando exista una disciplina fiscal orientada hacia la reduccion o ausencia de
los déficit fiscales, los cuales, como se anoto anteriormente, si bien es cierto
gue en algunos casos se pueden presentar, los mismos no pueden ser
exageradamente grandes o una constante en el desenvolvimiento de una

economia en el largo plazo.

En una economia bajo un sistema de cambio rigido, como es el caso puntual
aqui tratado, los ingresos son imprescindibles, ya que al no contar con la
herramienta monetaria que nos permita la monetizacién de los déficit, es decir
el cubrir el déficit via emision monetaria, la brecha existente al no tener los
ingresos necesarios debera ser cubierta con un mayor endeudamiento, o via el
incremento de impuestos, en el primer caso el problema esta en que los bonos
emitidos por el estado, al implicar el pago de déficit en una economia
dolarizada, son de baja cotizacion y no muy apetecidos en los mercados
internacionales, lo cual a la final implica un nivel de endeudamiento demasiado
grande que ampliaria aun mas el déficit ya existente, en el segundo caso
significaria, hasta cierto punto, comprometer al sector privado de la economia,
es decir, que por medio de impuestos el sector publico estaria absorbiendo
demasiados recursos del sector privado y restando de esta manera
competitividad a los mismos, o restando o disminuyendo la capacidad
adquisitiva de los agentes econémicos, lo que en ultima instancia se traduciria

en una reduccion del consumo y por ende de la demanda agregada.

Desde otro punto de vista, es de notar que, toda economia, en la cual sus
ingresos sean dependientes de un solo producto o factor, a la larga tienden a
tener serios problemas, mas aun si este recurso cae dentro de la categoria de

los no renovables, llAmese este oro, plata, petroleo, etc., ya que no solo esta



presente la problematica del agotamiento de los mismos, sino que los ingresos
provenientes de estos estan sujetos a el juego, no siempre limpio, de la oferta 'y

demanda internacionales y por ende a la fijacion de los precios de los mismos.

En un mundo globalizado, y tendiente a la internacionalizacion de los
mercados, muchas economias han optado por la privatizacion de sus empresas
originalmente estatales como es el caso de telefonias, transportes,
telecomunicaciones, etc.; bajo esta realidad el estado ya no es duefio de la
mayoria de empresas o productos generadores de ingresos, y en contrapartida
sus ingresos los obtienen por medio de la recaudacién tributaria, es decir que
en ultima instancia todo su accionar fiscal recae o depende de los ingresos
obtenidos por medio de la tributacion. Por esta razén consideramos que los
ingresos obtenidos por medio de tributos son de vital importancia, con lo cual
no se quiere decir que simplemente se deberian implementar mas tributos, sino
mantener una estructura tributaria eficiente en el sentido de que los impuestos
existentes, por un lado, brinden los recursos necesarios al sector publico para
la realizacién de sus actividades primordiales y econ6micamente positivas para
la totalidad de la economia, y por otro lado, no signifiquen un peso enorme para

los agentes econémicos.

Esta realidad deberia ser tomada en cuenta en economias como la
Ecuatoriana, la cual esta muy cercana a formar parte de tratados
internacionales como el ALCA o el TLC, ya que este tipo de compromisos
implica el contar con un aparato estatal moderno, en el sentido de ajustarse a
la realidad econdmica y al funcionamiento de las economias con las cuales se
pretende comercializar o negociar, para de esta manera entrara a competir en
igualdad de condiciones, caso contrario seria una economia débil que al final
de cuentas seria “absorbida” por economias mas fuertes lo que implicaria una

dependencia aun mayor a la existente en la actualidad.

Mucho se habla sobre los ingresos que un pais obtendria por medio de la
privatizacion de sus instituciones o empresas, sin embargo hay que tomar en
cuenta que son recursos de “bolsillo”, es decir no permanentes en el tiempo,

los cuales si no son invertidos en la busqueda de nuevas fuentes de



generacion de ingresos, serian de muy poca utilidad para el desarrollo

sostenido de la economia en su conjunto.

La busqueda de nuevas fuentes de ingreso bajo el esquema de dolarizacién es
de vital importancia, ya que el motor de toda economia son precisamente las
divisas de las que se alimenta, y en un sistema econdmico en el cual no se
cuenta con la herramienta de la emision monetaria, la consecucion de divisas
se limita a tres fuentes primordiales, el endeudamiento, generacion de divisas
via exportaciones, y la tercera, que en nuestro pais juega un papel primordial
pero no por eso se la debe concebir como aceptable, las remesas de
migrantes. Como se lo anoto anteriormente el endeudamiento de la economia
ecuatoriana es muy poco viable y saludable, es decir que el estado, como
mejor opcidon econdémica y social, deberia aportar e implementar planes y
acciones destinadas hacia el fomento de las exportaciones de los mas variados
productos posibles, para que de esta manera, y por medio de los tributos

originados por estas, obtenga nuevas y mas variadas fuentes de ingresos.

4.2. Desenvolvimiento de las Fuentes de Ingresos

Tradicionales del Ecuador.

4.2.1. Analisis de la Estructura de los Ingresos Fiscales en el Ecuador
(Periodo 1992 - 2002)

En la primera instancia del andlisis de los ingresos estudiaremos la estructura
de los mismos, las politicas orientadas hacia su incremento o decrecimiento, y
las variables o hechos, tanto enddégenos como exdgenos, que influenciaron a
los ingresos dentro de cada gobierno®. Para realizar el anélisis nos basaremos
en la estructura porcentual de los mismos, es decir la representatividad de cada

rubro de ingresos de acuerdo al total.

1 Ver Anexo # 2, Pag. 186 — 194.



Gobierno Constitucional del Arq. Sixto Duran Ballén (Agosto 1992 -
Agosto 1996).

El gobierno de Duran Ballén heredo el problema de crédito expandido por parte
del Banco Central al fisco, lo que le llevo a tomar medidas como la elevacién
de las tarifas eléctricas, el incremento de los precios de los combustibles en
mas del 100% para uso interno, y también se instauro el impuesto para los

activos de las empresas.

En el ambito petrolero se puede observar que los ingresos en este periodo
representan algo mas del 37%, de los cuales mas del 80% se dan por concepto
de exportaciones, mientras que menos de un 20% se refiere a la venta de

derivados.

En lo referente a los ingresos no petroleros llegaron a representar mas de la
mitad del total de ingresos, dentro de la totalidad de ingresos no petroleros los
mas importantes se dieron por el aporte de cerca de un 24% en lo referente al
IVA, un 11% de impuesto a la renta, y un 11,21% en ingresos arancelarios,
mientras que la contribucién a la seguridad social aporto cerca del 22% a los
ingresos no petroleros. Todo esto tomando en consideracion que existia
porcentajes de evasion del 50% y 60%, en lo concerniente a el IVA y al

impuesto a la renta, respectivamente.

En el primer afio de su mandato se registra un incremento de los ingresos
debido, por una parte a medidas inflacionarias como son la devaluacién
monetaria y elevacion de los precios de los combustibles, colocandolos a
niveles internacionales, y por otra parte al incremento del precio del crudo en el

mercado internacional y al volumen de exportaciéon del crudo.

A comienzos de el afio 1993 se anuncia el retiro del Ecuador como miembro de
la OPEP (Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo), lo que trajo
consigo una mayor presion por parte del mercado internacional para el crudo
ecuatoriano, es asi como los ingresos concernientes al petroleo se ubicaron en
un 35% aproximadamente, de este porcentaje por concepto de exportacion de

crudo significo un 66%, y a su ves por la venta de derivados llego a un 34%.



Por el lado de los ingresos no petroleros, que significaron un 54,56% del total
de ingresos, de la totalidad de los ingresos no petroleros, el IVA aporto con un
13%, la contribucion a la seguridad social un 11% aproximadamente, el
impuesto a la renta un 5,39%, y los ingresos por concepto de aranceles algo
mas de un 6%, esta ultima reduccion debido a que en este periodo se

redujeron las tasas arancelarias.

Para 1994 se puede observar que los ingresos petroleros representan el
29,48% del total de ingresos, mientras que los no petroleros un 57,46%, de la
totalidad de ingresos petroleros, por concepto de exportacion obedecen un

54% vy por la venta de derivados un 46% aproximadamente.

Por el lado de los ingresos no petroleros alrededor el 24% obedece a la
recaudacion del IVA, un 12% a la los impuestos arancelarios, y un 11% a el
impuesto a la renta, mientras que la contribucién a la seguridad social se ubica

cerca de el 19% de el total de ingresos no petroleros.

Posteriormente, en el afio de 1995, los ingresos petroleros llegan a representar
un 29%, de los cuales las exportaciones de crudo significan alrededor de un

51%, y la venta de derivados un 49% aproximadamente.

En este periodo se realizan reformas a la Ley de Régimen Tributario Internoy a
la Ley de el Régimen Monetario y Banco del Estado, con el objeto de ampliar la
base de contribuyentes para incorporar al sector informal de la economia y
restringir el crédito del Banco Central hacia el SPNF, sin embargo en cifras se
puede observar que no existe mayor variacion en los ingresos no petroleros,
los cuales aportan un total de un 60%, de los cuales el IVA participa con un
23%, el impuesto a la renta alrededor de un 13%, la seguridad social con un
18,62% y los impuestos arancelarios un 11%.

En el gobierno de Duran Ballén también se crean el CONAM (Consejo
Nacional de Modernizacion), con el supuesto objetivo de modernizar el estado,
la Junta Bancaria, y el Consejo Nacional de Valores.



Los ingresos no petroleros, en el ultimo periodo de su gobierno constituyen un
56% del total en parte entendidos por el incremento de las exportaciones de
algunos productos no tradicionales, mientras los petroleros alcanzan un 34%
aproximadamente, de estos Ultimos los mas significativos, de alrededor de
60%, lo constituyen la exportacion de crudo, mientras que los derivados se
ubican en el 40%, este incremento en ingresos, sobretodo petroleros, es
entendido a causa de el incremento en el precio del crudo, ya que pasa de 14,8
doélares por barril, en 1995, a 18 doélares para 1996, mientras que la produccion

de el mismo decae en mas del 10%.

De la totalidad de ingresos no petroleros, el IVA representa, en 1996, algo mas
del 24%, el impuesto a la renta el 13%, la contribucion a la seguridad social el
17,26%, y los impuestos arancelarios un 9,37%.

Gobierno Constitucional del Ab. Abdala Bucaram Ortiz. (Agosto 1996 —
Febrero 1997).

En lo referente a el gobierno de Bucaram, no aporto mayormente a la obtencion
o explotacion de fuentes de ingreso, mas bien por el contrario se logro
evidenciar una total ausencia de disciplina fiscal, y la fuga de capitales por la
imagen proyectada por el mismo presidente.

En relacion a los ingresos no petroleros, principalmente, se vieron alterados por
el paquete de medidas econdmicas, entre ellas el incremento de el precio de
combustibles, agua, electricidad, etc.

En este gobierno sale a la luz publica el robo de ingresos estatales, por la
conocida red PENARANDA, y mediante el uso de partidas extra
presupuestarias con el pretexto de dotar de libros y computadores a las
escuelas y colegios del pais. Asi también se llego a conocer que recursos del
estado fueron “robados”, por el gobernante, el ultimo dia de su mandato
cuando se cobraron cheques en el Banco Central autorizados por el propio
presidente de la republica, aun cuando la entidad se encontraba fuera de su

horario de atencion.



Gobierno Interino del Dr. Fabian Alarcén Rivera (Febrero 1997 — Enero
1998).

En su gobierno el monto representado por los ingresos petroleros registra una
representatividad con respecto al total de ingresos, del orden del 27%, menor a
la de periodos anteriores, debido a la ciada de los precios de el crudo, ya que
los pasa de 18 dolares en 1996, a 15,4 ddlares en el afio de 1997; por otro
lado aporte de los no petroleros llega al 66,5% aproximadamente, de estos
ultimos el impuesto a la renta significa un 12,8%, la contribucién a la seguridad
social un 14,5%, mientras que la representatividad arancelaria se ubica en el
orden de el 13%.

En lo referente a materia tributaria se pretenden dar reformas, que a la larga no
serian aplicables y no rendirian los frutos esperados, entre ellas estan la
disminuciéon del 25% al 20% en la tarifa del impuesto a la renta, que seria
nuevamente incrementado en julio de el mismo afio, la eliminacion del
impuesto del 8% a los rendimientos financieros el mismo que fue restituido en
marzo del mismo afo, el avance en materia tributaria se lo logra gracias a la
recaudacion dada en el IVA, ya que las tarjetas de crédito pasan a retener

dicho impuesto, disminuyendo en cierta medida la evasion.

En este gobierno se presenta el incremento de la deuda de las empresas

eléctricas con el estado.

Gobierno Constitucional del Dr. Jamil Mahuad. (Enero 1998 — Enero 2000).
El primer periodo de su mandato (1998) se reportan ingresos petroleros de el
orden del 23%, del total de los ingresos, de estos, es decir de los petroleros, un
73% corresponde a la venta de derivados, monto que se vio incrementado
debido principalmente a la demanda de asfalto para la reconstruccién vial
necesaria a causa del fendmeno del nifio, y al incremento en los precios de los

combustibles de uso interno.

Por otro lado, el rubro de exportaciones petroleras representan algo mas del

27%, la caida de el aporte a las finanzas publicas por parte de este tipo de



ingresos viene dado principalmente por la caida de el precio del crudo, que en
1998 llego a los 7 ddlares por barril en diciembre, cuando el presupuesto fue
calculado con una base de 16 dolares por barril, esto sumado a los problemas
de la produccion derivados de la ruptura del SOTE, y el incumplimiento de las
inversiones por parte de Petroecuador, representaron millonarias perdidas para

el pais.

En lo referente a los ingresos no petroleros, los mismos alcanzan un porcentaje
de representatividad del orden del 77%, de estos el 27% aproximadamente lo
constituye el IVA, 11% el impuesto a la renta, el 19% ingresos arancelarios,
monto (este ultimo) incrementado por la militarizacion de las aduanas, y las
importaciones destinadas a la reconstruccién de la costa, y un 14,57% ingresos
provenientes de los aportes a la seguridad social.

El 57% de los ingresos reportados en 1999 lo constituyen los ingresos no
petroleros, dentro de los cuales aproximadamente el 24%, 13% y apenas un
5% corresponden el IVA, aranceles, y al impuesto a la renta respectivamente,
en este afno, y apoyado por el Partido Social Cristiano, se instaura en el pais el
llamado Impuesto a la Circulacion de Capitales o ICC, el cual reporta un 13%

de participacion en la determinacion de ingresos no petroleros.

En materia tributaria, y ante la falta de recursos con las que contaba el estado
fruto de la necesidad de el salvataje bancario, se presentan algunas reformas
como el incremento del IVA del 10% al 12%, la elevacion progresiva del
impuesto a la renta, y la reduccion del impuesto a las transacciones financieras
de el 1% al 0,8%. Sin embargo en este periodo también se vio reducido el
aporte del impuesto del IVA debido a la contracciéon de la demanda y las

importaciones, reduciendo los ingresos arancelarios.

La tabla de salvacion en lo referente a los ingresos estatales lo constituyeron,
en gran medida, los ingresos petroleros ya que desde marzo se venia

incrementando hasta situarse a finales de 1999 en 22,3 délares por barril.



Gobierno Constitucional del Dr. Gustavo Noboa Bejarano (Enero 2000 —
Enero 2002).

En este periodo, como ya es conocido, empieza a funcionar formalmente la
dolarizacion en el pais, y se presenta una participacién de algo mas del 35%
por parte de los ingresos petroleros en el total de ingresos, de estos mas del
88% se refieren a exportaciones de crudo, mientras que la diferencia del 12%
esta representado por la comercializaciéon de derivados, este aumento en los
ingresos petroleros esta justificado debido al incremento de la produccion
petrolera fruto de el aumento en la capacidad de transporte del oleoducto trans
ecuatoriano, y al incremento de los precios de el crudo que en el afio 2000 se
ubico en 24,9 ddlares por barril, asi como también los drasticos ajustes en los
precios de los derivados de uso interno, aplicados por este gobierno en dos
ocasiones durante el mismo afo, la primera en mayo, y el segundo ajuste a

finales de diciembre.

En cuanto a los ingresos no petroleros su representatividad se ubica en el
orden del 57%, de los cuales los mas importantes lo constituyen el IVA con
alrededor del 35,5%, impuesto a la renta un 12,5%, contribuciones a la
seguridad social 9%, y los ingresos arancelarios con un 8,6%, mientras que el
impuesto a la circulacién de capitales representa un 6,7% del total de ingresos
no petroleros, ya que en agosto del 2000 se elimina dicho impuesto.

En el segundo afio de dolarizacion en el pais, se puede observar una
participacion de mas del 70% por parte de los ingresos no petroleros, de los
cuales un valor cercano al 42% lo constituye el IVA, y 16%, 13% y 10%, el
impuesto a la renta, contribuciones a la seguridad social, e ingresos
arancelarios respectivamente, por otro lado, y en el ultimo afio de su aplicacion,
el impuesto a la circulacion de capitales no llega a representar ni un 0,25% de
el total de los ingresos no petroleros. Cabe la pena recalcar que en julio del
2001 se incremento el IVA de el 12% al 14%, sin embargo esta medida solo
estaria presente hasta agosto del mismo afio, por lo tanto el incremento en la
recaudacion se debe primordialmente a el papel desempefado por el SRI, y a
el incremento en los ingresos arancelarios, fruto del incremento en las

importaciones.



En lo referente a el 27,4% de representatividad, de los ingresos petroleros en el
total de ingresos, estos estan en un 71% explicados por las exportaciones de
crudo, mientras que el 29% se refiere a la venta de derivados; es de notar que
la caida en el volumen de los ingresos petroleros tiene su origen en el atentado
terrorista del 11 de septiembre sufrido por los Estados Unidos, lo cual incidié en
los precios del crudo disminuyéndolas de aproximadamente 24 dolares, a

apenas 19,1 dolares por barril.

En el ultimo afio de nuestro estudio se puede observar que un 75% del total de
ingresos lo constituyen los ingresos no petroleros, de los cuales en un 35,5%
estan compuestos por ingresos obtenidos por le recaudacion del IVA, 16,34%
por las contribuciones a la seguridad social, 12,44% por el impuesto a la renta,
y un 8,8% por medio de los ingresos provenientes de la recaudacion

arancelaria.

En resumen, lo que nos permite, a breve rasgo, la descripcidon realizada es
darnos cuenta que si bien es cierto que los ingresos no petroleros son
porcentualmente mas representativos en el total de los ingresos, existe una
importante participacion de los ingresos petroleros ya que se trata de un Unico
bien, que por cierto es no renovable, que por si solo representa
aproximadamente un 30% del total de ingresos que para tratarse, como se dijo

anteriormente de un uUnico bien o recurso, es extremadamente alto.

Por otro lado al hablar de los ingresos no petroleros nos podemos dar cuenta
que existen cuatro principales fuentes que alimentan este rubro, las mismas
que en orden de importancia son: IVA, Contribuciones a la Seguridad Social,
Ingresos Arancelarios, y el Impuesto a la Renta. Un aspecto importante a notar
es que el famoso Impuesto a la Circulacion de Capitales fue, mas que una
medida de politica fiscal econémicamente analizada y viable, un asta cierto
punto capricho, que mas que soluciones trajo problemas a la economia del
pais, ya que si bien es cierto en el afio de su implementacion (1999) represento
en términos relativos el segundo rubro en importancia, también se puede

observar que dentro del mismo afio el impuesto a la renta no llego a



representar ni el 5%, asi también los ingresos arancelarios representaron

apenas el 13% del total de ingresos no petroleros.

Por otro lado tal ves la revelacion mas importante que trae consigo este analisis
es el de notar que, sin excepcion alguna, todos los gobiernos de turno no han
contado con una politica fiscal definida en torno a la obtencion de ingresos,
estos han flotado en relacién al precio del crudo, sobre el cual no tenemos
ningun tipo de ingerencia, y simplemente se han ajustado mediante los
famosos paquetazos que incluye el ya trillado ajuste de los combustibles de
uso interno, tarifas eléctricas y de los servicios basicos, es decir que en el
Ecuador los desajustes en los ingresos, fruto de la fluctuacién de los precios
del petréleo, han sido ajustados mediante recaudacion via impuestos al pueblo
ecuatoriano, esta realidad no ha cambiado dentro de el esquema de
dolarizacion, ya que como se relato anteriormente el inico campo en el cual se
h realizado algun tipo de inversion lo constituye el sector petrolero con
ampliaciones al SOTE, y el reciente OCP, que si bien han constituido medidas
de importante repercusion en el incremento de los ingresos, no es menos cierto
que son inversiones realizadas en un sector caracterizado por ser
extremadamente fluctuante a los precios internacionales, y de un bien natural

como todos sabemos no renovable.

Una ves desarrollada esta descripcion y con las conclusiones a las que se ha
podido llegar, en el siguiente tema del capitulo se analizaran los principales
componentes de la estructura de los ingresos, independientemente, a través
del tiempo para lograr determinar el comportamiento de los mismos dentro del

periodo de estudio.

4.2.2. Comportamiento de las Principales Fuentes de Ingresos Fiscales en
el Ecuador (Periodo 1992 — 2002)

En este punto del capitulo, se analizara la tendencia de las principales fuentes
de ingreso para el pais, en un principio se hara el analisis de los ingresos
petroleros tanto en lo referente a la exportacion de crudo como a la venta de

derivados, para luego centrar nuestra atencion a el andlisis de los ingresos no



petroleros, principalmente en aquellos mas importantes, como el IVA,
Contribuciones la Seguridad Social, Impuesto a la Renta, y los ingresos

Arancelarios?.

Ingresos Petroleros.

Con respecto al afio 92, en 1993 podemos observar un incremento minimo del
0,85% en este rubro, ya que si bien la venta de derivados muestra un
incremento de alrededor del 91%, la exportacion de crudo, que en este afio
significo mas del 66% de el total de ingresos petroleros, sufre una disminucién
de un 19%.

Para 1994 la situacién se agrava en lo concerniente a las exportaciones de
crudo, ya que se presenta una nueva disminucién del orden del 18,20%,
mientras que la venta de derivados registra un incremento significativo del
35,25%, lo que da como resultado una disminucion en el total de los ingresos
petroleros apenas significativa de un 0,01%, es decir algo mas de cien mil
dolares con respecto a 1993.

En el afilo de 1995 los ingresos petroleros se incrementan en el orden de el
11%, principalmente por el aumento de mas del 17% en lo referente a la venta
de derivados, y por el incremento del 6% presentado por la exportacién de
crudo, sin embargo es de notar que, con este incremento, la cifra que
representa 683,2 millones de délares apenas se logra ubicar por encima de la
cifra de 644,6 millones de 1994, y muy por debajo de los 971,2 millones en
1992.

Para el periodo siguiente, es decir 1996, la exportacion de crudo registra uno
de los incrementos mas significativos del periodo de analisis, el mismo que
llega al arden del 37,5%, lo cual permitid, aunque la venta de derivados haya
disminuido en algo mas de 1,6%, que los ingresos petroleros lleguen a
incrementarse en mas del 18%, lo que en términos monetarios llegaria a

representar 1.574,5 millones de ddlares la cifra mas alta registrada en el
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periodo, cabe la pena sefalar que en el afio de 1996 el precio del crudo se
disparo de 15 aproximadamente en el afio 95 a mas de 18 délares en 1996,

razon que explica el importante incremento.

En el afio de 1997, las exportaciones de petréleo registran una caida
significativa de un 33,4%, producto de la disminucion del precio del barril de
petréleo a lo largo de este afio, pasando de cerca de 18 ddlares por barril en
1996 a 15 ddlares en el 97, afectando a los ingresos petroleros totales con una
disminucién del 19,35%, mientras que la venta de derivados muestra una ligera
recuperaciéon con respecto a 1996, acercandose a la cifra obtenida en 1995 es
decir por el orden de los 645 millones de délares, antagénicamente se puede
observar que el afio de 1997 se da una disminucion en la cantidad de barriles
exportados por el ecuador, ya que parte de ;a produccién se la destino a la

generacion eléctrica durante el periodo de estiaje.

Aunque la venta de derivados se incrementa en cerca del 3%, para 1998, las
exportaciones de petroleo registran la caida mas drastica, dentro de los diez
afos de estudio, de mas del 60% lo cual explica la estrepitosa caida de los
ingresos petroleros totales del orden del 28%, que en cifras significo que el pais
dejara de percibir 357 millones de ddlares en el afio 1998 con respecto a los
ingresos petroleros obtenidos en 1997, este fenOmeno una ves mas es
explicado por la caida en el precio del crudo, ya que pasa de 15,44 ddlares por
barril, a 9,20 ddlares para el afio 1998, como si fuera poco, los problemas
ocasionados por el fenbmeno del nifio en el oleoducto, y en las vias de
comunicacion del pais, significaron una reduccion en la produccion de petroleo,
cercana a los cinco millones de barriles, que unida a la realidad del precio
antes descrita, ayuda a comprender por que la reduccion tan significativa en los

ingresos petroleros.

1999 por lo analizado anteriormente, y por la historia econdmica conocida en
el Ecuador, significo el peor afio econémicamente hablando para el pais, sin
embargo nos podemos dar cuenta que la crisis vivida fue hasta cierto punto
amortizada por la realidad petrolera, ya que las exportaciones de crudo

registran un incremento importante cercano a 199%, lo que significo un



incremento de los ingresos petroleros de alrededor del 15%, ya que por otro
lado la venta de derivados caeria en algo mas del 54% llegando a una cifra, de
303 millones de délares, que no representa ni la mitad de las ventas
alcanzadas el afio anterior. Esta realidad se ve explicada ya que el precio del
crudo nuevamente reporta un incremento situandose cerca de los 16 dolares
por barril, ya que la produccion de petréleo crudo disminuye nuevamente en
algo menos de un millon de barriles, debido a que no se destinaron los
recursos suficientes para el mantenimiento de los pozos petroleros, y se

postergo la ampliacion del oleoducto.

Con la dolarizacion ya instituida en el afio 2000, los ingresos petroleros se
incrementan en un 39,22%, incremento que se lo puede explicar por el
aumento en la produccion de aproximadamente 10 millones de barriles de
crudo, pero principalmente por el incremento de el precio de barril de petréleo,
el mismo que bordea los 25 ddlares por barril, ya que por otro lado los ingresos
provenientes de la venta de derivados del petréleo reportan una caida cercana
al 43%.

En el aflo 2001 los ingresos petroleros presentan una caida de mas de 7
puntos porcentuales, con respecto a el afio 2000, la misma que esta explicada
por una reduccion de mas del 25% en la exportacion de crudo, ya que en lo
referente a la venta de derivados del mismo, esta presenta su incremento mas

importante de cerca del 130% con respecto a el afio 2000.

Ya en el aflo 2002 podemos observar que se presenta cierta estabilidad en lo
referente a los ingresos provenientes del petroleo, ya que este, si bien es cierto
dista mucho de cifras obtenidas en afios anteriores, muestra incrementos
moderados de un 2,80% en el total de ingresos petroleros, dado por aumentos
del 1,60% y 5,68% en las exportaciones del crudo y en los derivados producto

de este, respectivamente.



Ingresos No Petroleros.

Impuesto al Valor Aqregado (IVA).

Como podemos observar®, en practicamente todo el periodo de estudio los
ingresos por concepto de la recaudacion del Valor Agregado, muestran una
tendencia al alza, es asi como en los cuatro primeros afios de estudio, 1993,
94, 95, se presentan los crecimientos consecutivos mas importantes del orden
del 17,60%, 25%, y 10,40% respectivamente, para el afio de 1996, si bien, los
ingresos, por este concepto se incrementan, el porcentaje de aumento con
respecto a el afio 95 es de apenas un 2%, lo que en valores absolutos significo
gue se pase de un valor de 382 millones en 1992, a 633 millones de ddlares en
el afio de 1996.

Para los siguientes dos periodos, es decir 1997 y 1998 se registran
crecimientos de aproximadamente el 23%, y 7% respectivamente. Sin embargo
para el afio de 1999, y como consecuencia de el problema del sistema
financiero suscitado en el pais, que “obligo” al decreto de el llamado feriado
bancario, y al consecuente congelamiento del dinero de los depositantes de la
banca, los ingresos por este concepto registran la Unica, y drastica, caida del
periodo de mas del 33%, lo que en términos absolutos, mas especificamente
en délares, significo que se obtengan ingresos inferiores a los registrados en
1994, ubicandose en 556 millones de dolares.

Con el esquema de dolarizacion ya en funcionamiento en el afio 2000, y
gracias a las reformas aplicadas en el Servicio de Rentas Internas (SRI),
podemos observar que los ingresos por concepto del IVA, presentan la
reactivacion mas importante del periodo con un 61% y 63% consecutivamente
para los afios 2000 y 2001 respectivamente, y un nuevo incremento en el afio
2002 de mas del 14%, esto permitié que el monto de los ingresos por concepto
del IVA lleguen al orden de las 1.667 millones de dolares. En el afio 2000 se

elimina el impuesto a la circulacion de capitales.
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Contribucion de la Sequridad Social.

Los ingresos por este concepto presentan un incremento del 4,70% en al afio
de 1993, con respecto a 1992, en el afio de 1994 se da el incremento mas
importante  del periodo analizado, antes de la dolarizacion, de
aproximadamente 22%, con respecto a 1994, en 1995 se presenta un nuevo
incremento de mas de 12 puntos porcentuales, llegando a representar 506

millones de délares en relacion a 353 millones en 1992.

1996 significo una caida de mas del 11%, con respecto a los ingresos
obtenidos en 1995 por el miso concepto, para 1997 se observa una leve
recuperacion con un incremento, con respecto a 1996, de apenas el 1,18%. En
lo consecuente y hasta el aflo de 2000 podemos observar que los ingresos por
este concepto son cada ves menores, con disminuciones del 1% en 1998,
49,10% en 1999, y el 0,74% en el 2000, estas consecutivas caidas en los
ingresos por concepto de las Contribuciones a la Seguridad Social, significo
gue el monto de las mismas pase de 506 millones en 1995, a apenas 228
millones de dolares en el afio 2000.

En el afio 2001 se presenta el mayor incremento de el periodo de analisis, el
cual practicamente se ubica en el 100% con respecto a el afio 2000, sin
embargo es de notar que el términos absolutos apenas se logra un monto
similar al alcanzado en el afio de 1997, es decir de alrededor de 455 millones

de délares.

El ultimo afo de estudio presenta un importante incremento en lo referente a
este tipo de ingresos, ya que con respecto a el afio 2001, en el 2002, podemos
observar un incremento de practicamente 69%, representando un monto de
alrededor de 767 millones de délares, nunca antes, dentro de periodo de
estudio, alcanzado.

Ingresos Arancelarios.

Desde 1993 hasta 1996, los ingresos por este concepto, muestran una
tendencia de crecimiento importante, ya que se dan incrementos consecutivos
del 18,15%, 32,79%, y 5,22%, respectivamente para los afios 93,94 y 95.



Para el afio de 1996, la tendencia se rompe con una caida de mas del 18%,
con respecto a el afio de 1995, lo que significo que los ingresos arancelarios
disminuyan en mas de 54 millones de délares. Sin embargo en el afio de 1997
se experimenta el crecimiento mas alto, dentro del periodo, del orden del 72%
aproximadamente, lo que permitié contar con ingresos por este concepto de
alrededor de los 420 millones. Para el afio de 1998 esta cifra se volveria a
incrementar en un 41%, con respecto a el afilo 97, reportando ingresos de mas

de 592 millones.

Con la situacion critica vivida por la economia ecuatoriana en el afio de 1999,
los ingresos por concepto de aranceles, se vieron altamente reducidos, ya que
se paso de mas de 590 millones, en el afio 98, a apenas 310 millones en el 99,
lo que significo una caida de ingresos arancelarios de alrededor de 48%, pero
la situacion empeoraria para el afio 2000, ya que en este ciclo se registra una
nueva disminucion de mas del 30%, es decir en términos absolutos se estaba
regresando a las cantidades obtenidas al principio del periodo de andlisis, lo
que representaria apenas 217 millones de délares obtenidos por este concepto.

Con la dolarizacién funcionando plenamente en la economia ecuatoriana, en el
afio 2001, las cifras demuestran que se logra un importante crecimiento, en
relacion a lo analizado en el afio 2000, ya que se da un importante crecimiento
del orden del 63%, lo que en términos absolutos significo que el Ecuador
perciba por este concepto ingresos por mas de 354 millones de dolares, sin
embargo, y aunque en el afio 2002 se registra un nuevo incremento de el orden
del 17% en relacion a el afio 2001, y se pasa a obtener recursos cercanos a los
414 millones de ddlares, esta cifra aun no se puede igualar a la obtenida en los
afios 1997 y 1998.

Impuesto a la Renta.

Contrariamente a lo que se piensa en el Ecuador, o lo que se quiere hacer
creer, se ha podido demostrar que los ingresos provenientes por la recaudacion
de el impuesto a la renta en realidad no es tan “vital”’, esto se puede observar,
ya que gracias al andlisis realizado de la importancia de cada rubro de ingresos

no petroleros en el total, revela que el impuesto a la renta no llega a



representar el 14% del total de los ingresos no petroleros, esto no quiere decir
que los ingresos obtenidos por este medio no sean importantes, sino que mas
bien, y esto esperamos constatar en un andlisis posterior de la recaudacién
tributaria, ha sido mal manejada o concebida por las autoridades en materia

econdmica y tributaria.

El impuesto a la renta en el Ecuador, segun los datos aqui analizados, ha
presentado una tendencia de crecimiento importante durante los cinco primeros
afos de estudio, ya que a excepcion de lo vivido en el afio de 1996, en el cual
se registra una disminucién menor a un punto porcentual con respecto a 1995,
se pueden observar crecimientos consecutivos del orden de 4%, 36%, 37% Yy
17%, aproximadamente, para los aflos 1993, 94, 95y 1997, respectivamente.

En el afilo de 1998 con el problema vivido por el desastre natural propiciado por
el fendmeno del nifio, en el cual se perdié practicamente toda la produccion
agricola y ganadera del pais, principal fuente de generacion de renta para la
poblacién ecuatoriana, se puede observar una caida cercana al 12%, lo cual
unido a la crisis financiera desatada en el afio de 1999, que obligo al cierre de
muchas empresas tanto de bienes como de servicios, asi como al cese de
operaciones de muchos comercios en el pais, registra una disminucion cercana
al 70%, es decir, con disminuciones del 12% y del 70% consecutivas en los
afos 98 y 99, los ingresos por concepto de impuesto a la renta, que en 1997
llegaron a significar mas de 400 millones de dolares, en 1999 representaron

apenas 108,5 millones de ddlares.

Para el aflo 2000, con la dolarizacion ya instituida, se logra obtener un
incremento cercano al 190%, en relacion a 1999, esta mejoria en parte es
explicada por la adopcién de la nueva moneda, que trae consigo la ventaja de
la eliminacién, hasta cierto punto, de muchos fendmenos especulativos,
sobretodo en lo referente a la incapacidad de tener nuevas devaluaciones, lo
que permite por una parte que los empresarios puedan mantener una mayor
cantidad de producto y por mayor tiempo sin el miedo a perder el valor real del
mismo, y por otra parte que los consumidores no vean su capacidad adquisitiva

desmoronarse dia a dia, esto permitiéo que en el afio 2001 se registre un nuevo



incremento, aunque de menor representatividad, de algo mas del 74%, lo que
se refleja en que en dicho afo se logre la cifra mas alta registrada, en términos

absolutos, llegando a significar alrededor de 548 millones de délares.

En el aflo 2002 se puede observar, que la tendencia de crecimiento presentada
por el impuesto a la renta, ya no es tan significativa ya que esta alcanza un
incremento de alrededor de el 7%, con respecto a el afio 2001, pasando a
significar ingresos por 584 millones.

Impuesto a la Circulacion de Capitales.

El analisis de los ingresos que el pais obtuvo por este concepto, no es para
nada representativo en los ingresos del Ecuador, sin embargo cabe analizarlo,
por que nos da una idea de la falta de seriedad y andlisis técnico existente en
las autoridades politicas y econdmicas dentro del pais, y es que, lo mas logico
es que el aparato productivo se vea afectado por un impuesto de esta
naturaleza, hasta su propio nombre le dice es un IMPUESTO A LA
CIRCULACION DE CAPITALES, y lo menos que se pude pensar es que un
impuesto genere mayor movilidad de capitales, que es la herramienta basica

para el funcionamiento y reactivacion productiva.

El famoso ICC implantado en el afio de 1999, como una desesperacion ante la
falta de fondos en el Ecuador, significo una recaudacion de 326,2 millones, que
si bien significo el 14% del total de ingresos no tributarios, por otro lado estanco
en gran medida el desarrollo econédmico de todo un pais, los agentes
econoémicos, al ver que cada ocasién que acudian a una entidad financiera a
realizar una operacion, se les cobraba un impuesto por el dinero por ellas
generado, prefirieron no acudir a la banca y se produjo el conocido “colchén
bank” (la gente guardaba su dinero en casa), y en operaciones mas grandes
los comerciantes indexaban al precio de venta el porcentaje del impuesto que
se les retenia al momento de acudir a la banca, bajo este panorama, que
genera escasez de fondos, e inflacion, lo que menos se puede esperar, al
instaurar un impuesto de esta naturaleza, es que la economia se agilice y que
las instituciones financieras dispongan de recursos para la colocacién de

fondos en actividades productivas via crédito, lo cual constituye una pieza



fundamental para el desarrollo productivo del pais, que en esa época era, y
hasta nuestros dias sigue siendo, prioritario. Es asi como dos afios mas tarde

en 2001 se dejan de percibir recursos generados por este impuesto.

4.3. Presion Tributaria.

En este punto tocaremos el andlisis de la presion tributaria, indice que se
obtiene al dividir los ingresos tributarios para el numero de habitantes, y que
nos sirve para medir la carga tributaria, en cierta forma, que tiene cada
ecuatoriano, o en que manera (en promedio) cada ecuatoriano contribuye a los

ingresos tributarios, base para el sustento de las finanzas publicas.

En el Ecuador se puede ver que la presion tributaria a tenido una tendencia
creciente en la totalidad del periodo?, pasando de representar cerca de 100
doélares en el afio 1994 a 130 dolares en el afio de 1997, asi de 1994 a 1995 se
puede observar un crecimiento de la presion tributaria de mas del 14%, debido
a el crecimiento en los ingresos tributarios del orden del 16,68%, ya que la
poblacién mantiene la tasa de crecimiento del periodo de algo mas del 2% . En
1996 se puede observar un descenso de aproximadamente el 1,20% en este
indicador, debido a que el porcentaje de menos de 1% en los ingresos
tributarios, fue insuficiente ante la tasa de crecimiento poblacional que se ubica
en 2,07%.

Para los afios de 1998 y 1999, este indicador cae en un 0,51% y 6,92%,
respectivamente, esto fruto de el desastre natural de 1998, y de la crisis
econdémica de 1999, pasando de representar 130,12 ddlares por habitante en
1997, a apenas 120,51 ddélares en 1999, este fenbmeno se ve evidenciado en
los indicadores principalmente del afio 1999, ya que las consecuencias
econdémicas de el desastre natural sufrido en el 98 (perdida de muchos

productos, y deterioro de la actividad comercial fruto de el problema en la

* Ver Anexo # 2, Pag. 206.



vialidad) se ven reflejadas en este afio particularmente, esto sumado a el cierre
de muchos comercios y negocios en el pais, durante 1999, arroja como
resultado estas cifras, ya que como se puede evidenciar los ingresos tributarios
disminuyen en mas del 5% en 1999.

Durante los tres afios de dolarizacion (2000, 2001, y 2002), se puede observar
un crecimiento de cerca del 17%, 39%, y 13%, respectivamente, esto fruto de
el crecimiento en la recaudacion tributaria debido a los estrictos controles
ejercidos por el SRI, a los pequefios comerciantes, ya que aunque la tasa de
crecimiento poblacional aumenta en los dos ultimos afios del periodo a 2,29% y
2,50%, respectivamente, se observa el crecimiento mas importante del periodo
en el 2001 en lo referente a ingresos tributarios de mas del 42%.

4.4. Explotacion de Nuevas Fuentes de Ingreso

4.4.1. Indicadores de calidad de la apertura comercial

A partir de 1988 se produce una paulatina apertura del comercio internacional,
a través de medidas tales como la reduccién de los aranceles y posteriormente,
la supresion de barreras para-arancelarias. Por otra parte, la Zona de Libre
Comercio Andina, empez6 a funcionar entre Bolivia, Colombia, Venezuela, y

Ecuador a partir del 31 de enero de 1993.

Si bien ha existido un aumento en el grado de apertura comercial, €so no
asegura una alta calidad de la insercion del pais en la economia mundial, tanto
por la cantidad y calidad de productos exportados, como por la cantidad y
calidad de la inversion extranjera captada. A continuacion se analizan una serie
de indicadores que ayudaran a definir la calidad de la insercion del pais a la
economia global, y por o tanto la capacidad que ha tenido el mismo para
generar nuevas fuentes de ingreso a fin de mejorar la calidad de vida de todos
los ecuatorianos, lo cual permitira esbozar guias hacia las soluciones a los

problemas de competitividad del sector productivo ecuatoriano.



4.4.2. Namero de Productos Exportados y Diversificacion de la Canasta
Exportable

Desde 1990, el nimero de partidas arancelarias exportadas presenta un
crecimiento sostenido tan solo hasta el afio 1994. De esta manera, en el afio
2002 se exportaron 1744 partidas, un numero casi idéntico al registrado en el
afo 1994. En los productos de la manufactura tanto liviana como pesada,
donde existe un mayor grado de elaboracién e innovacion, se observa el mismo
patron de crecimiento sostenido solo hasta 1994. Debido a esta pérdida de
dinamismo en la introduccion de nuevos productos en la canasta exportable del
pais, el sector manufacturero exporté en el afio 2002 un total de 1565 partidas
arancelarias, que es igual al nimero de partidas exportadas durante el afio
1993.

La pérdida de la dinamica observada a partir de 1994 en el numero de bienes
exportados implico que para el afio 2002, se estan exportando un nimero de
partidas arancelarias similar a las exportadas en 1993, tanto a nivel global
como a nivel de bienes manufacturados. Esto sugiere una pérdida de la
capacidad de innovacién en lo que respecta a la variedad de productos
ofrecidos por el pais al mercado internacional, como la dificultad de mantener

los productos que se exportaban a inicios de la década, en los mercados

mundiales.
Cuadro 4.1.
Numero de partidas arancelarias exportadas
Anos Total | Sector Primario | Sector Manufacturero | % de la Manufactura
1990 444 80 364 82
1991 580 83 497 85.7
1992 941 105 836 88.8
1993 1.672 116 1.556 93.1
1994 1.764 155 1.609 91.2
1995 1.737 163 1574 90.6
1996 1.749 185 1.564 89.4
1997 1.482 152 133 89.7
1998 1.398 148 1.25 89.4
1999 1.605 161 1.444 90
2000 1.612 171 1.441 89.4
2001 1.663 170 1.493 89.8
2002 1.744 179 1.565 89.7

Fuente: Banco Central del Ecuador. Elaboracién: Los Autores



Como se puede observar, el porcentaje de participacion de la manufactura en
el nimero de partidas exportadas es elevado (89.7% en el afio 2002), lo cual
sugiere un alto grado de especializacion productiva en este sector. Sin
embargo, este resultado debe analizarse en comparacion a la baja
diversificacion de la oferta exportable en términos de valor, cuando se observa
que las exportaciones se encuentran altamente concentradas en bienes
primarios. Los 5 principales productos de exportacion, concentran entre 1993 y
el afio 2002, en promedio, el 78% del valor total de las exportaciones, sin

observarse una tendencia a la disminucién en este periodo.

Cuadro 4.2.
Participacion de los 5 principales productos de exportacion en las

exportaciones totales

Afos 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Producto
Petroleo y gas natural 37.6 30.8 31.9 31.2 26.8 25.9 29.5 43.5 36.8 36.6
Banano, café y cacao 20.1 20.2 21.4 21.8 26.3 20.7 22.9 17.4 19.7 21
Camarén elaborado 154 | 143 | 154 | 129 | 16.8 | 188 | 13.6 6.2 7.8 8.4
Otros productos alimenticios 4.8 11.6 6.6 5 4.9 7.2 7 6.1 6 5.8
Pescado preparado o en conserva 3.6 3.7 4 4.7 3.8 4.4 4.1 5.8 5.1 5

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Los Autores

Mas aun, las exportaciones estan altamente concentradas en bienes primarios.
Entre 1993 y el afio 2000, entre el 52% y el 67% de las exportaciones
corresponden a bienes primarios, es decir, con muy bajo o nulo valor
agregado, lo que evidencia la escasez del pais en lo referente a productividad y
hasta cierto punto generacién de empleo, estos bajos niveles de productividad
muchas veces encuentran su sustento en los altos costos de produccion en
relacion al resto del mundo, a su ves estos niveles bajos de productividad
implican severos obstaculos para el incremento del ingreso real, y por lo tanto a

el crecimiento del mercado interno, constituyéndose en un circulo vicioso.

Los indicadores analizados demuestran que el Ecuador ha sido exportador de

bienes manufacturados de bajo valor para el mercado internacional, sea en




términos de cantidad y/o de precio. Si parte del problema radica en precios
bajos en el mercado internacional, esto es indicador de baja calidad y
diferenciacion de estos productos, esto seria un problema complementario al
de baja productividad, para lograr un desempefio exitoso en relacion a las

exportaciones del sector manufacturero.

Cuadro 4.3.
Participacion de los productos primarios en las exportaciones totales

Datos en porcentaje (Periodo 1993 - 2002)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
60.8 | 54.8 | 57.7 58 58.6 | 516 | 59.2 | 67.3 | 64.4 | 66.6

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Los Autores

En resumen, el Ecuador presenta un estancamiento en sus niveles de
innovacion medidos en términos de variedad de productos exportados a partir
de mediados de la década de los noventa, tanto a nivel global como
particularmente, a nivel de variedades de productos manufacturados

exportados.

Adicionalmente, a pesar de que el mayor numero de bienes exportados
corresponden a bienes manufacturados, estos productos se exportan en
volumenes bajos y/o se intercambian a precios bajos en el mercado
internacional, como se deduce del bajo valor de las exportaciones de productos
manufacturados en el total de exportaciones. Bajos volumenes y/o de precios
de exportacion de productos manufacturados, es una sefial de reducidos
niveles de productividad, calidad y diferenciacion de productos frente al resto
del mundo, siendo estos los Unicos ejes de la competitividad sistémica y
sostenible en el mediano y largo plazo, mas aun tratandose de una economia

dolarizada que no cuenta con la herramienta de emisién monetaria.

El crecimiento de las exportaciones a partir de la creacion de la Zona de Libre
Comercio (ZLC) de la CAN en 1993, ponen aun mas de manifiesto problemas

de competitividad externa anotados, ya que a pesar de que las exportaciones



de algunos sectores se vieron dinamizadas a partir de esa fecha, esta
trayectoria en la mayor parte de los casos, no se sostiene, y desaparece la
tendencia creciente a partir de la segunda mitad de la década de los noventa.
De esta manera, son pocos los sectores que han logrado mantener una
tendencia creciente de exportaciones a la CAN, pero en especial es aun menor
el nimero de sectores que logran mantener una tendencia creciente de
exportaciones al resto del mundo o a ambos mercados (CAN y resto del
mundo). Efectivamente, de 33 sectores productivos de la economia
ecuatoriana, tan solo en 5 de ellos hay una tendencia creciente sostenida de
las exportaciones durante el periodo 1990-2001, tanto al mercado de la CAN,
como al resto del mundo. Por otro lado, otros 11 sectores presentan tendencia
creciente pero solo al mercado CAN, mientras que tan solo 2 sectores tienen
exportaciones crecientes al resto del mundo. Esto indica que en la gran
mayoria de sectores, el pais no ha logrado mantener exportaciones crecientes
a ningun mercado, perdiendo su posicion competitiva frente a paises rivales en

el comercio internacional.

Cuadro 4.4.
Sectores con tendencia creciente sostenida de exportaciones por region
(Periodo 1990-2001)

A LA CAN AL RESTO DEL MUNDO A LAS DOS REGIONES

ALIMENTICIOS PRIMARIOS
Pescado vivo ,frescos refrigerado
Ganado y otros productos de origen animal
Cereales
banano, Café y cacao
Otros prod. Agricolas

NO ALIMENTICIOS PRIMARIOS

Flores
Productos de la silvicultura

Petréleo y gas natural




Minerales
ALIMENTICIOS
ELABORADOS
Camaron elaborado
Pescado preparado o en conserva
Cacao elaborado, chocolate y prod. De confiteria
Molinera y panaderia
Prod, Lacteos
Bebidas
Azlcar
Aceites y grasas

Carne y productos de carne

X X X X X

Otros prod. Alimenticios
NO ALIMENTICIOS ELABORADOS
Equipos de transporte
Maquinaria, equipo y aparatos eléctricos
Otros productos manufacturados
Papel y Cartéon
Prod. De caucho y prod. Plasticos
Prod. De madera (excepto muebles)
Prod. De petréleo refinado
Prod. De tabaco

Prod. De textiles y cuero
Prod.

Metalicos

Prod.

Quimicos
Vidrio y no metdlicos

TOLAL SECTORES 11 2 S

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracion: Banco Central del Ecuador.

Aun mas revelador consiste observar la evolucién del indicador de Ventaja
Comparativa Revelada (VCR), el cual decrece entre 1993 y el afio 2002, en 22
de los 29 sectores productivos analizados; mas aun, en 7 de estos 22 sectores,

la VCR es positiva, es decir, el pais tiene una ventaja comparativa en la



produccion y exportacion de estos productos, pero la caida del indicador de

VCR indica que dichos sectores productivos estan reduciendo su ventaja

competitiva, frente al resto del mundo. En los 15 sectores restantes, cuyo

indicador de VCR es negativo y denota una desventaja comparativa del pais, la

caida del indicador de VCR muestra que la desventaja competitiva frente al

resto del mundo se ha incrementado.

Cuadro 4.5.
Ventaja comparativa revelada (VCR) (Periodo 1993-2002)

Producto 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
1 | Banano, café, Cacao 11.17 10.89 10.52 10.1 9.69 8.07 8.5 8.15 7.75 7.66
2 | Cereales -095 -0.79 -11 -098 -0.81 -1.83 -1.17 -0.99 -1.07 -1.1
3 | Flores
4 | Otros Productos de la Agricultura -0.07 -0.02 -0.05 0.02 -0.08 -0.16 0.03 0.02 0.02 0.05
5 | Ganado y otros productos de origen animal -0.07 -0.06 -0.08 -0.05 -0.05 -0.1 -0.04 -0.04 -0.05 -0.03
6 | Productos de la silvicultura -0.07 -0.13 -0.04 -0.13 0.08 0.08 -0.03 -0.17 -0.05 -0.16
7 | Camaron y larvas de camaron
8 | Pescado vivo, fresco y refrigerado 054 0.64 0.56 0.5 0.39 0.4 031 0.28 0.19 0.2
9 | Petréleo y gas natural 224 335 347 323 307 309 313 313 312 312
# | Minerales -0.1 -0.04 -0.03 -0.03 -0.05 -0.11 -0.04 -0.04 -0.06 -0.06
# | Electricidad, gas y agua
# | Carne y productos de la carne -0.06 -0.16 -0.06 -0.07 -0.21 -0.29 0 0.06 -0.06 -0.15
# | Camarén elaborado
# | Pescado preparado en conservas 20.35 17.7 20.35 29.78 28.34 29.94 5153 4542 41.26 38.69
# | Aceites y grasas -0.33 0.9 006 338 423 -01 069 -066 127 -1.78
# | Productos Lacteos Elaborados -0.07 -0.27 -0.16 -0.38 -0.64 -091 -0.37 -0.05 -0.23 -0.33
# | Productos de molinera -033 09 006 338 423 -01 069 -066 127 -1.78
# | Azucar 0.7 -1.1 -186 0.73 235 -559 1.09 041 152 -0.7
# | Cacao elaborado, chocolate, confiteria 1146 7.79 11.25 1359 1225 4.12 13.01 1287 6.59 4.99
# | Otros productos alimenticios 354 728 397 268 174 137 273 165 0.76 0.46
# | Bebidas -0.93 -1.16 -1 -0.64 -0.67 -086 -057 -0.61 -0.85 -1.07
# | Productos de Tabaco 0.6 005 0.02 0 0 0 0 0.1 -0.02 -0.04
# | Productos de textiles, cuero -0.17 -0.15 -02 -0.24 -0.31 -041 -0.29 -043 -0.55 -0.57
# | Productos de madera 093 075 09 113 087 065 121 101 0.7 053
# | Papel y carton -1.89 -192 -1.77 -1.71 -143 -146 -153 -1.54 -1.43 -1.52
# | Productos de petroleo refinado 025 018 -16 082 -33 -257 -161 -0.09 -17 -0.8
# | Productos Quimicos -1.86 -1.88 -2 -211 -212 -193 -223 -255 -223 -2.05
# | Productos de caucho y plastico -224 -32 -341 -369 -424 -405 -1.96 -3.75 -4.64 -4.65
# | Vidrio y otros productos no metalicos -0.74 -11 -129 -132 -1.04 -125 -08 -0.82 -1.02 -0.96
# | Productos metalicos -1.19 -093 -1.12 -1.07 -1.26 -1.72 -1.06 -1.43 -1.48 -1.94
# | Maquinaria, equipos y aparatos eléctricos -1.32 -096 -099 -096 -105 -113 -0.84 -0.85 -1.15 -1.27
# | Equipo de transporte -158 -236 -1.67 -1.03 -094 -1.25 -0.66 -0.93 -145 -1.66
# | Otros productos manufacturados -0.34 -043 -055 -058 -054 -054 -049 -0.34 -059 -0.77




Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Direcciéon General de Estudios del Banco Central del Ecuador

4.4.3. Politica Arancelaria

Un indicador de la calidad de la apertura comercial de la economia, es el nivel
de proteccion arancelaria efectiva a nivel sectorial. Si los niveles de proteccion
efectiva no se realizan tomando en cuenta su impacto en los incentivos para
aumentar la productividad y competitividad, se generaran dos problemas, el
primero derivado de una excesiva proteccion, y el segundo consistente en una
excesiva desprotecciéon frente a la competencia extranjera, en ambos casos
constituyen serios obstaculos al desarrollo de la productividad y la

competitividad de la economia.

En el Ecuador desde inicios de los noventas se dio una importante
desgravacion arancelaria, sin que el estado se haya preocupado por establecer
una politica de monitoreo de los avances comerciales para los sectores mas
protegidos; asi como tampoco ha disefiado un cronograma arancelario de
desgravacion arancelaria gradual, con el objetivo de adecuar a estos sectores
protegidos a las condiciones de competencia vigentes en el resto de sectores.
Es decir, si bien es necesario otorgar niveles de proteccion efectiva a los
sectores mas vulnerables, no es menos cierto que estos niveles de protecciéon
no pueden durar para siempre, a fin de no desincentivar los esfuerzos de estos
sectores por mejorar sus niveles de productividad y competitividad. La ausencia
de una politica de estado en relacion a la politica arancelaria, es un indicador
de una apertura comercial que no es compatible con el desarrollo de la

productividad y la competitividad de la economia.



Cuadro 4.5.

Desarrollo de la Productividad y Competitividad.

PRIMARIOS

PRIMARIOS

PESCADO, VIVO, FRESCO,
REFRIGERADO
GANADO Y OTROS PRODUCTOS DE

PRODUCTOS DE LA SILVICULTURA

ORIGEN ANIMAL 2 MINERALES
CEREALES PETROLEO Y GAS NATURAL
BANANO, CAFE Y CACAO 4 FLORES
OTROS PRODUCTOS DE LA
5 AGRICULTURA
ELABORADOS ELABORADOS
OTROS PRODUCTOS
1 CAMARON ELABORADO 1 MANUFACTURADOS
PESCADO PREPARADO O EN VIDRIO Y OTROS PRODUCTOS NO
2 CONSERVA 2 METALICOS
CACAO ELABORADO, CHOCOLATE Y PRODUCTOS DE TEXTILES, CUERO Y
3 PRODUCTOS DE CONFITERIA 3 PRODUCTOS DE CUERO
PRODUCTOS DE MOLINERIAY PRODUCTOS DE CAUCHO Y
4 PANADERIA 4 PRODUCTOS PLASTICOS
PRODUCTOS LACTEOS
S ELABORADOS 5 PAPEL Y CARTON
AZUCAR 6 PRODUCTOS METALICOS
7 BEBIDAS 7 EQUIPO DE TRANSPORTE
8 CARNE Y PRODUCTOS DE LA CARNE | 8 PRODUCTOS QUIMICOS
MAQUINARIA; EQUIPO Y APARATOS
9 ACEITES Y GRASAS 9 ELECTRICOS
PRODUCTOS DE PETROLEO
10 OTROS PRODUCTOS ALIMENTICIOS | 10 REFINADO
PRODUCTOS DE MADERA (Excepto
11 muebles)
12 PRODUCTOS DE TABACO

Fuente: Direccion General de Estudios.

Elaboracién: Agenda Nacional de Competitividad y Productividad




4.4.4. Inversion Extranjera Directa (IED).

En términos de captacién de IED, el pais ha logrado incrementar el monto de
IED en relacion al PIB a partir del afio 1998, de 3.1% en el afio 1993, a 5.2% en
el afio 2002. Sin embargo este indicador debe ser estudiado en su real
dimensién, ya que si la misma estd altamente concentrada en sectores
primarios de la economia, tan solo contribuye a generar enclaves que no
generan un proceso de transferencia tecnologica a los otros sectores de la
economia, por lo que en la practica, su impacto en la competitividad del pais es
limitado. Es decir, la calidad de la IED que se recepta, es un componente
crucial del real impacto de la misma en términos de elevar la productividad y

competitividad del pais.

La IED en el Ecuador ha estado histéricamente, como en la actualidad,
altamente concentrada en el sector primario de la explotacibn de minas y
canteras, que incluye los sectores o ramas de actividad econémica “minerales”
y “petrdleo y gas natural’, que en el caso ecuatoriano, en un 99% esta
relacionado a actividades de exportacién y explotacion. Mas aun, dicha
concentracion se ha elevado, pasando de un 58% en 1986 a 83% en el afio
2002. En contraste, la IED en el sector manufacturero de la economia, que por
Su naturaleza es la que mas se podria beneficiar de un proceso de innovacién
tecnoldgica, ha perdido su participacion en la IED total, desde 28.8% en 1986 a
tan solo 4.4% en el afio 2002.
Cuadro 4.6.
Inversién Extranjera por Ramas de Actividad Econémica

(En porcentaje del PIB)

ANOS 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
TOTAL 3.10 | 3.10 | 2.20 | 2.30 | 3.10 | 3.70 | 3.90 | 4.50 | 6.30 | 5.20
Agricultura, silvicultura, caza, pesca 0.10 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.10 | 0.00 | 0.00 | 0.10 | 0.10
Explotacion de minas y canteras 260 | 2.30 [ 130|140 | 230 | 3.20 | 3.60 | 4.30 | 5.30 | 4.40
Industria manufacturera 0.30 | 0.70 | 0.10 | 0.10 | 0.20 | 0.10 | 0.00 | 0.10 | 0.30 | 0.20
Construccion 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.30 | 0.20
Comercio 0.00 | 0.10 | 0.40 | 0.50 | 0.00 | 0.10 | 0.00 | 0.10 | 0.30 | 0.20
Transporte, almacenamiento y
comunicaciones 0.00 | 0.00 | 0.10 | 0.20 | 0.30 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.10 | 0.10
Servicios prestados a las empresa 0.10 | 0.10 | 0.30 | 0.10 | 0.10 | 0.20 | 0.20 | 0.10 | 0.10 | 0.30
Servicios sociales, comunales y personales 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00 | 0.00

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Los Autores




En cuanto al dinamismo de la IED, la industria manufacturera tiene el menor

crecimiento promedio anual de IED en el periodo 1986-2002 (5.7%), frente a

tasas de crecimiento promedio anual mas elevadas de la IED total (18.8%), y

de los sectores primarios de la economia (16.1% en agricultura, silvicultura,

caza, y pesca; y, 21.5% en la explotacion de minas y canteras), incluso la

escasa |IED en el sector manufacturero puede que no genere un real proceso

de transferencia tecnoldgica si el gobierno no establece incentivos para esto

tales como incentivos fiscales a la capacitacién de trabajadores y proveedores

locales por parte de las multinacionales, etc. La ausencia de este tipo de

politicas en el Ecuador, limita el impacto real de la IED captada, en términos de

ayudar a elevar la competitividad de la economia ecuatoriana.

Cuadro 4.7.
Inversion extranjera por ramas de actividad econémica (Miles de délares)
Rama de actividad econémica / afios 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Total 188240.40 | 473725.00 | 576326.30 | 452460.00 | 499635.40 723935.90
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 1251.10 9361.60 3982.60 4476.00 4803.00 6513.10
Explotacién de minas y canteras 145953.50 | 395344.70 | 412465.80 | 263880.50 | 302037.30 555268.60
Industria manufacturera 22129.30 | 51722.60 | 134520.10 18350.00 23577.00 45016.20
Electricidad, gas y agua 0.00 0.00 43.60 89.00 38.00 1.10
Construccion 115.80 178.20 653.80 110.00 3550.00 2040.90
Comercio 6271.50 6948.10 9937.20 85610.00 | 105661.00 10217.80
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 1679.40 1529.00 3739.20 24640.00 34454.70 72101.90
Servicios prestados a las empresas 10848.00 8400.60 | 10721.20 55124.50 25362.40 32147.90
Servicios comunales, sociales y personales 1.80 190.20 263.00 180.00 170.00 628.30

% crecimiento promedio

Rama de actividad econémica / afios 1998 1999 2000 2001 2002 anual

Total 869973.10 | 648415.60 | 720027.10 | 1329820.90 | 1275297.40 18.80
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 15022.60 1861.00 1323.80 18703.50 14952.70 16.10
Explotacion de minas y canteras 753555.00 | 602920.00 | 680444.20 | 1119943.50 | 1062614.40 21.50
Industria manufacturera 30197.90 8063.10 | 99577.30 59146.80 56525.60 5.70
Electricidad, gas y agua 159.20 1.10 0.20 1719.10 6.30
Construccion 10128.80 139.00 2.80 55260.00 5555.40 23.10
Comercio 16479.40 7894.20 | 13020.80 54032.70 45369.10 12.70
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 199.70 1590.50 150.50 10834.40 22080.70 36.40
Servicios prestados a las empresas 43889.50 | 25916.10 | 15292.50 11737.20 63039.00 29.20
Servicios comunales, sociales y personales 341.10 30.70 215.20 162.70 3441.40 16.60

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracion: Agenda Nacional de Competitividad y Productividad.




Cuadro 4.8.

Inversion extranjera directa por ramas de actividad

(Participacion Porcentual)

Rama de actividad econémica / afios 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Total 100 100 100 100 100 100
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 0.66% 1.98% 0.69% | 0.99% | 0.96% 0.90%
Explotacién de minas y canteras 77.54% | 83.45% | 71.57% | 58.32% | 60.45% 76.70%
Industria manufacturera 11.76% | 10.92% | 23.34% 4.06% 4.72% 6.22%
Electricidad, gas y agua 0.00% 0.00% 0.01% 0.02% 0.01% 0.00%
Construccion 0.06% 0.04% 0.11% 0.02% 0.71% 0.28%
Comercio 3.33% 1.47% 1.72% | 18.92% | 21.15% 1.41%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.89% 0.32% 0.65% 5.45% 6.90% 9.96%
Servicios prestados a las empresas 576% | 1.77% | 1.86% | 12.18% | 5.08% 4.44%
Servicios comunales, sociales y personales 0.00% | 0.04% | 0.05% | 0.04%| 0.03% 0.09%
% crecimiento promedio
Rama de actividad econémica / afios 1998 1999 2000 2001 2002 ,hual
Total 100 100 100 100 100 100
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 1.73%| 0.29% 0.18% 1.41% 1.17% 85.64%
Explotacién de minas y canteras 86.62% | 92.98% | 94.50% | 84.22% | 83.32% 114.36%
Industria manufacturera 3.47% 1.24% | 13.83% 4.45% 4.43% 30.32%
Electricidad, gas y agua 0.02% 0.00% 0.00% 0.00% 0.13% 33.51%
Construccion 1.16% 0.02% 0.00% 4.16% 0.44% 122.87%
Comercio 1.89% 1.22% 1.81% 4.06% 3.56% 67.55%
Transporte, almacenamiento y comunicaciones 0.02% 0.25% 0.02% | 0.81% 1.73% 193.62%
Servicios prestados a las empresas 5.04% 4.00% 2.12% 0.88% 4.94% 155.32%
Servicios comunales, sociales y personales 0.04%| 0.00% | 0.03%| 0.01%| 0.27% 88.30%

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Direcciéon General de Estudios

4.5. Analisis de la Recaudacion Tributaria en el

Ecuador.

En esta etapa del analisis se procedera a analizar el papel desempefiado por el

Servicio de Rentas Internas, maximo organismo encargado de la tributacion en

el pais, en base a las estadisticas de recaudacion que este organismo posee y

da a conocer al publico en general. El objetivo de este andlisis es el de

determinar por un lado si los tributos establecidos en el pais son los adecuados




para el desarrollo econdmico del mismo, y si de alguna manera se han tomado
cartas en el asunto a fin de mejorar la recaudacién tributaria y/o evitar la

evasion y elusion en los tributos®.

Impuesto al Valor Agregado.

Empezamos por este rubro ya que como se demostrd en etapas anteriores, y
nuevamente se puede observar, este ha representado mas del 50% de la
recaudacion tributaria en el pais desde 1994, y su constante crecimiento a

llegado a representar en los ultimos afios mas del 60% del total de tributos.

Se puede observar que de 1994° a 1995 existe un crecimiento en la
recaudacion de un 11,38%, lo cual significo que el pais recaude 63 millones de

dolares mas que en al afio de 1995.

Durante los periodos posteriores, 1996, 97, y 98, la recaudacion del IVA
muestra crecimientos del 1,36%, 22,55%, y 8,73%, respectivamente, pasando
de una recaudacion de aproximadamente 620 millones en el afio de 1995, a
una recaudacion de mas de 820 millones en 1998, sin embargo cabe la pena
destacar que el crecimiento no presenta una tasa continua, ya que este
incremento esta explicado casi en su totalidad por el aumento en la
recaudacion en el afio 1997, es decir no obedece a una politica de recaudacién

sostenida en el tiempo.

Para el afio de 1999, la recaudacion del IVA, sufre una estrepitosa caida de
mas del 25%, es decir que en comparacion con el afio de 1998, en términos
absolutos, se recaudo una cuarta parte menos, lo que significo una perdida en
la recaudacion, por este concepto, de mas de 200 millones de dolares, pero
como todos sabemos esta abrupta disminucion obedece a la crisis econémica,
y sobretodo financiera, vivida en el pais que termino con la congelacion de
depasitos restringiendo de esta manera el consumo y por ende la generacion

del valor agregado.

> Ver Anexo # 2, Pég. 207 —218.



Una ves aplicada la dolarizacion en el pais, y con un control mayor aplicado por
la nueva administraciéon dentro del SRI, se puede observar que durante los
afios 2000, y 2001, se presentan crecimientos importantes y sostenidos del
IVA, de un 51%, y 60% aproximadamente, esto se debe a politicas mas
severas implementadas en el control y sancion en cuanto a la recaudacion del
IVA, por ejemplo una de estas es el método de control via los conocidos
fedatarios del SRI, es decir equipos técnicos que se encargan de el control,
sobretodo, de la emisibn de comprobantes de venta en los diferentes
comercios del pais, lo cual, en cierta medida, constituye un trabajo importante
en cuanto al control de las obligaciones tributarias que conlleva un comercio, y
pone freno a la evasion por parte de los comercios, y por que no decirlo de los

consumidores también.

Impuesto a la Renta.

En el pais se confunde mucho entre la diferencia existente entre que el
Impuesto a la Renta sea un rubro importantisimo en los ingresos fiscales, y el
hecho de que el mismo es muy importante dentro de la recaudacion tributaria.
Como se pudo observar, en el andlisis de la representatividad de los ingresos
no tributarios en el total, el Impuesto a la Renta, no es precisamente uno de los
rubros de mayor aportacién, por ejemplo son mas representativas las
contribuciones a la seguridad social, o los ingresos via aranceles, sin embargo
si podemos darnos cuenta que la recaudacién tributaria via Impuesto a la
Renta si es, de hecho, muy representativa, tanto es asi que su porcentaje de
participacion en el total de recaudacion tributaria bordea el 30%, convirtiéndose

en el segundo rubro en importancia después del IVA.

En los primeros afios de analisis la representatividad de este impuesto era
mayor a la actual, ya que como podemos observar en los datos, esta hasta
1998 fue de alrededor del 30%, sin embargo con la crisis vivida en 1999, y el
cierre de muchas empresas y comercios en todo el pais, su representatividad
disminuyo a menos del 10%, inclusive luego de la recuperacion de la economia

y con la instauracion de la dolarizacion, se puede observar que se retomo en el



aflo 2001 una representatividad de apenas el 25%, y que para el afio 2002 esta
su ubico por debajo de esta valor (24,76%).

Se puede observar que la tendencia desde 1995, hasta 1998, practicamente
permanecio sin alteraciones mayores, salvo el incremento de aproximadamente
el 5% en el afio 97, luego de este periodo, en 1999, se produce una caida
estrepitosa de el 73%, aproximadamente, en la recaudacion de este impuesto
con respecto a el afio 98, lo que significo que se pase de recaudar, por este
concepto, de algo mas de 415 millones en el 98, a apenas 113 millones en
1999.

En los primeros afios de dolarizacion, 2000 y 2001, se registran crecimientos
continuos de el 137% y 122%, lo cual permiti6, que en el 2001, el monto de
recaudacion, por medio de este rubro, llegue a los 592 millones de doélares
aproximadamente, sin embargo de el afio 2001 al 2002 se puede observar que
la tasa de crecimiento no es tan drastica y se ubica en algo mas de trece

puntos porcentuales.

Se podria pensar que desde el afio 2001 y en el 2002, se retoma el porcentaje
de importancia, en cuanto a niveles de recaudacion, suscitados a mediados de
los noventa, es decir que si tomamos en consideracion que la principal fuente
de sustento, o que alimenta a este rubro, son los aportes de las empresas y
sociedades, se podria pensar que en el Ecuador no ha existido un desarrollo
empresarial, y en ultima instancia productivo, esperado con el advenimiento de
la dolarizacién, o por el contrario, que los controles y sanciones aplicados por el
SRI no han sido los adecuados o los suficientes en aquellos contribuyentes de

gran magnitud o importancia como son las grandes empresas.

Impuestos alos Consumos Especiales.

Al estudiar este tipo de impuestos es de supones que, con este, estén
gravados aquellos consumos especiales, como su nombre lo indica, o
suntuarios, como de hecho lo estan los cigarrillos, bebidas alcohdlicas, algunos
vehiculos (los de lujo), no todos los vehiculos, ya que en la actualidad un
vehiculo paso de ser un lujo a una herramienta necesaria para el desarrollo de

actividades economicas, y del cual dependen muchas plazas de empleo, sin



embargo parece inadmisible, que en esta nueva era de la tecnologia del
desarrollo cibernético y robdtica, en nuestro pais se clasifique a las
telecomunicaciones como un bien especial, hay que tomar en consideraciéon
que hoy en dia gigantescos negocios, asi como movimientos de capital
extraordinarios se los realiza precisamente en base y gracias a las
telecomunicaciones, no puede ser que bienes como la telefonia, y el internet
principalmente, se los clasifique como especiales y se los grabe con un tributo
especial, mas aun cuando se conoce que estos son una herramienta que
deberia estar presente en todos los escafos del desarrollo educativo de una

persona.

En los datos se puede observar que hasta el afio de 1997, la recaudacion por
concepto de consumos especiales, ocupaba un 10% aproximadamente de el
total de recaudacion tributaria, y se puede notar que en el afio de mayor
estabilidad econdmica, es decir 1997, la tasa de crecimiento en la recaudacion
se incremento en cerca del 53%, con respecto a el afio de 1996, sin embargo, y
como consecuencia de el fendmeno del nifio, en el afio de 1998, disminuye la
recaudacion en un 17% en relacion a 1997, seguido por la debacle financiera
vivida en el afio 1999, la cual provocaria la caida mas drastica en la
recaudacion en el periodo de estudio, la cual llegaria a ser aproximadamente
del 35%, estas caidas vertiginosas provocaron que se pase de un monto

cercano a los 148 millones en 1997, a apenas 80 millones en el afio 1999.

Luego de que el pais entrara a la dolarizacién en el afio 2000, se puede notar
que la recaudacion por concepto de bienes especiales tiene un gran ascenso,
en el afio 2000 de un 11%, mientras que en el afio 2001 la recaudacion se
dispara con una tasa de crecimiento, en relacién a la del 2000, cercana al
105%, esto es explicado por toda la publicidad y la confianza generada en el
dolar, ya que los agentes econdmicos convencidos de que su dinero no
perderia la capacidad adquisitiva podian destinar una mayor proporcién de su
dinero a la compra o adquisicion de bienes de “lujo” o suntuarios, asi también,
este importante incremento, se hace presente por la inclusion de las
telecomunicaciones en el paquete de bienes y/o servicios, considerados como

especiales, los cuales a la final, si bien no representan un monto



exageradamente alto (apenas la mitad de lo recaudado por la venta de
cigarrillos y cerveza), aportan en el 2001 con cerca de 29 millones y en el 2002
algo mas de 84 millones, lo cual apoya a el crecimiento de la recaudacion por

este concepto.

Empezando en el afio 2001, con una tasa de representatividad cercana al 8%,
y siguiendo en el afio 2002, con una tasa aun mayor del 9,5%, se puede notar
que la recaudacion tributaria, debido a los consumos especiales, vuelve a
retomar el porcentaje de representatividad, cercano al 10%, presente a

principios de la década de los noventas.

En resumen se puede decir que los impuestos por concepto de consumos
especiales se deben aplicar en el Ecuador, pero sobre aquellos bienes o
servicios los cuales en realidad merezcan ser clasificados como especiales,
como son cigarrillos, bebidas alcohdlicas, vehiculos especiales y de lujo, etc.,
pero como se puede constatar en el pais se gravan con este impuesto a bienes
que en la actualidad no tienen nada de especiales, mas aun dentro de un
esquema como el dolarizador, en el cual la agilidad en el desarrollo de las
actividades econémicas es de vital importancia y precisamente son brindadas
en gran medida por muchos de estos bienes como las telecomunicaciones, y

vehiculos necesarios para las mismas.

Impuesto a la Salida del Pais.

En lo relativo a la recaudacién de este impuesto se puede observar un
incremento constante aflo a afio desde 1994 hasta el 2001, es decir en la
totalidad del periodo, pasando de significar 9,1 millones en el 94 a 18,4
millones en el 2001, hecho que si bien numéricamente puede tomarse como
positivo, en cuanto al impacto social esconde, en cierta medida, la grave
realidad del problema migratorio, ya que gran parte de estos contribuyentes,
sin duda alguna, esta o mejor dicho estaba constituida por mano de obra y
talento productivo para el pais, gente que esta trabajando y siendo productivo

en otras economias.



En cuanto a su representatividad este rubro se ubica en menos de el uno por
ciento de el total de recaudaciones del SRI, llegando a su maximo indice en el
afno de 1999 con un 1,01%.

Para el afio 2002 se produce una caida significativa en la recaudacion por este
concepto, debido a la estabilidad que trae consigo la dolarizacion, llegando a
recaudarse aproximadamente 5,1 millones de ddlares, la mas baja en el
periodo de estudio, con lo cual disminuye en mas de un 72%, la recaudacion,
en relacién con el afio 2001, y su representatividad en relacion al total

recaudado es menor al 0,20%.

Cuadro 4.9.

RECAUDACION SERVICIO DE RENTAS INTERNAS (1994-2002) % de representatividad

CONCEPTOS 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Impuesto Circulacion de Capitales - - - - - 34,90% 19,42%  0,33% -

Impuesto a la Renta Global 29,85%| 33,19% 33,12% 29,32%| 28,91%  8,16%| 16,09%| 25,22%| 24,76%
Impuesto al Valor Agregado 53,73%| 51,59% 52,23%| 53,12%| 57,22%| 44,39%| 55,65%| 62,79%| 62,45%
Imp. a los Consumos Especiales 11,16%  9,20%  8,05% 10,38%|  8,54%  5,79%| 5,35%|  7,74% = 9,49%
Imp. a los Vehiculos Motorizados 2,46%) 2,96%) 2,96%) 2,46% 2,34% 1,46% 1,34% 2,09% 1,77%
Impuesto a la Salida del Pais 0,88% 0,81% 0,86% 0,84% 0,94% 1,01% 0,99% 0,78% 0,19%
Intereses por Mora Tributaria 1,01%) 1,26%) 1,51% 1,30% 0,29% 0,61% 0,45% 0,30% 0,33%
Multas Tributarias Fiscales 0,33% 0,42% 0,67% 0,34% 0,89% 0,37% 0,53% 0,68% 0,80%
Otros Ingresos 0,58%  0,56%| 0,60%  2,23% 0,87%  3,31% 0,19%| 0,07%| 0,21%
TOTAL 100,00%| 100,00%| 100,00% 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracioén: Los Autores

4.6. Analisis de Déficit / Superavit del SPNF.

Luego de haber analizado los datos presentados, tanto de ingresos como de
gastos, por separado, en esta etapa cabe analizar lo ocurrido en términos

globales, es decir el balance basico existente entre ingresos y gastos.



Cuadro 4.10.

Resultado Global del Sector Publico no Financiero (Millones de délares)

Afnos 1992|1993 1994|1995(1996 1997 | 1998 1999 200020012002

Total INngresos | 3175 |3.441 |4.052 | 4.599 | 4.656 | 4.714 | 4.027 |3.515 | 4.126 | 4.933 | 6.271

Total Gastos 3.319 |3.455 |3.952 |4.804 |5.222 |5.220 | 5.146 | 4.165 | 4.226 | 5.046 | 6.090

Saldo Global | .444| -5 100| -205| -566 | -507 |-1.119 | 650 | -100| -113| 181

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Los Autores

Como se sefialo al principio de este estudio, una economia, sea cual sea esta,
no puede ser sustentable en el tiempo si mantiene constantes déficit, ya que
los mismos deben ser financiados, ya sea con deuda o con medidas de shock o

los famosos paquetazos .

La primera opcion si bien es cierto constituye un mecanismo valido para el
financiamiento, siempre y cuando, estos recursos fuesen destinados a la
reactivacion econdmica, para de esta manera honrar esa deuda y obtener un
beneficio sobre estos recursos, esto implicaria que la tendencia del déficit
deberia ser menor, sin embargo como se puede observar en el pais el déficit va
en aumento, casi en la totalidad del periodo de analisis, de lo cual se deduce
que el endeudamiento ha servido para financiar gasto corriente, lo que en el
futuro implica un incremento en el endeudamiento, se cubre el déficit del afio

anterior mas la deuda que se adquiere para cubrir tal déficit.

En el segundo caso, implica el restar recursos al sector privado para cubrir un
déficit publico, lo que significa quitar recursos de una parte potencialmente
productiva de la economia para destinarlo a una seccion improductiva e
ineficiente como lo ha demostrado ser la esfera publica, lo que finalmente se
traduce en un estancamiento econdémico y el consecuente detrimento del nivel

de vida de los agentes econémicos.




Pero lo importante es llegar a determinar por que causa, o debido a que
aspectos, estos déficit han mostrado el comportamiento antes sefialado, para
esto es necesario desglosar, tanto ingresos como gastos en sus principales
componentes, es decir ingresos petroleros y no petroleros, y gastos corrientes

y de capital.

Cuadro 4.11.

Gastos Corrientes y de Capital

ARoS 1992 (1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

Gasto Corriente | 2417 | 2517 | 2.875| 3.616 | 3.773| 3.970| 3.991 | 3.165| 3.363 | 3.736 4,536
% G. Corriente | 72 g3u| 72,84%| 72,74% 75,27%| 72,26%| 76,06%| 77,56%| 76,00% 79,57% 74,04%  68,50%)
Gastos Capital 902 | 938| 1.077| 1.188| 1.449| 1.250| 1.155| 1.000 863 | 1.310 1.581
% G. Capital 27,17%]| 27,16%]| 27,26%) 24,73%| 27,74%| 23,94%) 22,44% 24,00% 20,43% 25,96%  31,50%
Total Gastos 3.319 | 3.455| 3.952 | 4.804 | 5.222 | 5.220 | 5146 | 4.165| 4.226 | 5.046 6.117

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracioén: Los Autores

Como podemos observar las tres cuartas partes del destino de los gastos, del
SPNF, lo representan gastos corrientes, mientras que solo, aproximadamente,
un 25% esta destinado a gastos de capital, esta realidad demuestra las
limitaciones que ha tenido la economia para enrumbarse en una tendencia de
crecimiento sustentable, mas drastico aun resulta el hecho de que en periodos
en los cuales el gasto de capital se ha visto drasticamente disminuido, como en
el aflo 1997, el gasto corriente no muestra la misma tendencia, y por el
contrario se han registrado crecimientos en el mismo. Es decir que los gastos
de capital muestran una variabilidad mayor que los gastos corrientes, indicando
de esta manera que no ha existido una politica orientada a reformar la

estructura del gasto para destinarlo hacia areas de reactivacion econémica.



Cuadro 4.12.

Tazas de Crecimiento

ANoSs

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999 | 2000

2001

2002

Gasto Corriente

4,11%

14,23%

25,79%

4,35%

5,22%

0,53%

-20,69%|  6,23%

11,10%

21,42%

Gasto Capital

4,06%

14,81%

10,28%

21,95%

-13,73%

-7,60%

-13,44%| -13,64%

51,74%

20,68%

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Elaboracién: Los Autores

Grafico 4.1.
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En relacién a los ingresos, como ya se sefialo, los petroleros son importantes

por su representatividad en el total considerando que se trata de un solo bien,

sin embargo estos tienen la caracteristica de ser altamente vulnerables a

variables externas, principalmente del precio, aun con esta premisa se puede

observar que la variabilidad de los ingresos totales no ha sido la causa para

gue se produzcan los déficit constantes presentados, en gran medida debido al

incremento en

provenientes de tributos.

los ingresos no petroleros, especificamente a aquellos

En resumen podemos afirmar que los permanentes déficit han sido causados

principalmente por el gasto corriente, que en ultima instancia refleja la realidad



de un excesivo tamafio del estado, ya que como se analizo el principal rubro de

gasto esta representado por los sueldos del sector publico.

Existe el problema grande en el Ecuador de contar con una estructura de gasto
tremendamente inflexible, ya que por un lado el peso de la deuda es muy
grande y constituye un compromiso que hay que cumplir, y por otro lado el
tomar medidas drasticas para disminuir el gasto corriente trae consigo
reacciones sociales y politicas de gran peso al momento de tomar estas
decisiones, lo que origina inestabilidad, en gran parte debido a las propias
leyes, las cuales favorecen por ejemplo a la formacion de sindicatos, las

famosas compras de renuncias, etc.

Por otra parte, y si bien es cierto lo primero en poner en orden deben ser los
gastos, no deja de ser menos importante el buscar nuevas fuentes de ingresos,
primero por medio de una reestructuracion tributaria, y con la busqueda de
nuevos productos y nuevos mercados para las exportaciones ecuatorianas. El
depender de un solo mercado significa tener que someterse a imposiciones

dictadas por este con las consecuentes limitaciones que esto implica.



CAPITULO 5

CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES



Luego de haber analizado exhaustivamente el presupuesto, tanto por el lado
del los ingresos como de los egresos, en este capitulo resumiremos o daremos
a conocer los resultados mas importantes a los que hemos llegado con este
trabajo investigativo, asi como también emitiremos criterios personales en
referencia a los aspectos tanto coyunturales como estructurales en el manejo

de la politica econdmica y las bases juridicas en las que se sustenta.

Para seguir un orden apegado al esquema de la tesis empezaremos por tratar
los aspectos legales que sustentan la estructuracion y el manejo del

presupuesto.

5.1. En Materia Legal

Conclusiones:

1. En términos generales existen incongruencias, en la propia constitucion,
en el marco regulador de materia econdémica, que peden generar varias
interpretaciones a un mismo aspecto, por ejemplo se menciona que no
se puede financiar gastos corrientes via endeudamiento publico, pero
también se sefala que ningun organismo publico serd privado de

recursos para cumplir con los fines y objetivos para lo que fue creado.

2. Se asignan demasiada responsabilidades o atribuciones en un solo
organismo como lo es el Ministerio de Economia y Finanzas, es mas en
un solo funcionario, el Ministro de Finanzas, que como todos sabemos
€S un cargo con graves problemas de rotacion especialmente en los
ultimos diez afios.

3. Si bien es cierto las directrices presupuestarias de los organismos
seccionales no pueden ser idénticas para todos, debido a que
responden a diferentes realidades, tampoco pueden diferir en lo

sustancial con las directrices presupuestarias generales.

4. Si bien es cierto existe la disposicion de que todo presupuesto debe

contener ingresos, gastos, financiamiento, y utilidades, no deja de ser



menos cierto que las facultades, que deberia tener en este caso la
Contraloria General del Estado, no se encuentran claramente

establecidas.

5. Por lo investigado, y segun las disposiciones contenidas en la Ley de
Transparencia Fiscal, no deberia existir desequilibrios ni inconsistencias
en el presupuesto, sin embargo estas se presentan debido a la falta de

control y monitoreo en las mismas.

6. EI FEIREP ha sido manejado por un grupo vinculado y con claros

sintomas de dependencia directa del gobierno.

7. En la Ley Orgéanica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia
Fiscal, se presentan cifras al parecer tomadas al azar, ya que es ilogico
establecer una meta macroeconémica por ley, la ley debe ajustarse a la

realidad, no la realidad a una ley.

Recomendaciones:

1. La constitucion deberia ser mas clara en lo referente a establecer

limites de gasto mas estrictos hacia los organismos publicos.

2. El Ministerio de Finanzas deberia convertirse en una entidad de apoyo
enfocada hacia los aspectos estrictamente técnicos, para de esta
manera transformarlo en un organismo autéonomo, y las tareas de
monitoreo y fiscalizacion deberian estar en manos de la Contraloria

General del Estado.

3. Se deben establecer claramente las facultades a cargo de la Contraloria
General del Estado, para que se encargue de hacer cumplir
disposiciones claramente definidas, y establecer las sanciones

respectivas en caso de incumplimiento de las mismas.



4. Para el manejo del FEIREP, se debe establecer una forma mas
transparente para el manejo y vigilancia del mismo, con miembros

procedentes de organismos autbnomos.

5.2. En lo Referente al Gasto Publico

Conclusiones:

1. El destino de los fondos publicos no ha sido el 6ptimo ni antes ni
después de la dolarizaciébn, ya que no se han adoptado politicas
econdémicas tendientes a mejorar su estructura, persisten porcentajes
muy elevados en sectores como el de sueldos, y defensa, mientras que
sectores como el de inversion de capital siguen deprimidos, en resumen
se puede decir que el gran problema de el gasto lo constituye su propia
estructura, la misma que de mantenerse pondria en grave peligro la

estabilidad del esquema econdmico actual.

2. El peso de la deuda publica es extremadamente agobiante para la
economia ecuatoriana, esto unido al inadecuado manejo de las
negociaciones en este aspecto, ha llevado, a que aun (en teoria)
destinando un 70% del excedente petrolero, la situacién de

endeudamiento no haya mejorado.

3. Con la dolarizacién se produce un ajuste considerable en los precios,
debido al ajuste de estos al huevo esquema monetario, sin embargo en
el segundo afio del esquema la situacion parece que retorna a su
comportamiento histérico, es decir no ha existido una politica fiscal al
respecto, simplemente un ajuste importante fruto del nuevo esquema,

esto evidenciado en que la estructura de los sueldos no ha cambiado.

4. En materia de inversiones de capital se puede evidenciar un nivel de
corrupcion extremadamente alto, evidenciado en que el sector OTROS

muestra una fluctuacibn mucho menor el presentado en sectores lave de



la economia como en los Organismos Seccionales, o incluso en el

propio Petroecuador.

5. La seguridad social en el pais se ha convertido en un enorme foco de
corrupcion, y en una de las falencias mas grandes del estado
ecuatoriano, ya que se ha visto sumergido en un circulo vicioso
interminable, por un lado el gobierno no se puede deslindar de un
organismo del cual depende para sustentar parte de su gasto, y por otro

lado el IESS no puede separarse de el estado su mas grande deudor.
6. Para atacar la pobreza en el Ecuador se a recurrido a soluciones parche,
como el famoso Bono Solidario en 1999, que para nada constituyen una

solucion a la inmensa desigualdad en la cual vivimos.

Recomendaciones:

1. Como se sefalo anteriormente la reduccion del gasto corriente, en la
realidad, es una tarea muy dificil, debido a las reacciones politicas y
sociales que conllevan, sin embargo una de las medidas que se
deberian propender es la eliminacién de los inmensos y hasta ridiculos
beneficios que se presentan en los famosos contratos colectivos,
principalmente en las entidades publicas, por medio de una
reestructuracion de la politica salarial del pais que tienda a hacer mas

flexible.

2. Si bien es cierto que se necesita un ajuste en los sueldos acorde a la
realidad econdmica, que se convierta por lo menos en una herramienta
de garantia para la satisfaccion de las necesidades basicas, este ajuste
debe estar acompafiado de una reestructuracion que garantice también
un beneficio para toda la sociedad, es decir tratar a este rubro mas que
como un gasto, como una inversion, que propenda a la mejora de
sectores como el de salud, educacion, seguridad, etc, que a la final se
refleje en un mayor nivel de productividad de toda la sociedad. Apegado
al tema se puede observar la existencia de instituciones y funcionarios

que representan beneficios minimos para la sociedad, o mejor dicho



constituyen verdaderos focos de derroche de recursos, frente a esto se
deberia hacer un saneamiento total de las entidades publicas,
eliminando aquellas improductivas, y redefiniendo los cargos

estrictamente necesarios.

3. En el Ecuador se necesita de una verdadera cartera de inversiones con
el objetivo de mejorar las condiciones de viabilidad, terminales aéreos,
terrestres 'y maritimos, con planes prioritarios para aquellos
econdmicamente mas representativos, o por el contrario entregar las
mismas bajo concesioén, lo que permitiria contar por un lado con mejores
servicios, y por otro liberar recursos para invertirlos en otras areas
estratégicas. Parece increible que en un pais en el cual el petrdleo
constituye su principal riqueza, no se hayan destinado recursos a
tecnologia e investigacion para la produccion de derivados con un valor
agregado mayor, y en contraposicion se tengan que adquirir en el

mercado externo a precios elevados.

4. Como objetivo de reduccion de la pobreza, y para brindar un ambiente
de verdadera justicia social, se deben instaurar planes para canalizar
recursos orientados a la mejora de la calidad de vida de la gente, por
ejemplo mediante la creacién de centros para proteger a hijos de madres

solteras, asilos, microempresas o talleres para discapacitados, etc.

5.3. Los Ingresos Fiscales

Conclusiones:

1. El crecimiento del flujo de fondos para el pais, experimentado con el
boom petrolero, a constituido una arma de doble filo ya que estos fondos
han sido mal administrados, en lugar de constituir una herramienta para
desarrollar otras areas productivas, nos a llevado a una dependencia
econdémica hacia un producto, dicho sea de paso no renovable,
demasiado fluctuante en el mercado internacional, y del cual se tiene

poca o0 nada de ingerencia.



En nuestro pais lamentablemente no se han enfocado esfuerzos para
dar un valor agregado a la produccion petrolera y de derivados, lo que a
fin de cuentas significa vender un producto (petréleo) a un precio, para

volverlo a comprar en forma de productos elaborados a un precio mayor.

En lo referente a la bausqueda de nuevas fuentes de ingreso, a finales de
los afios noventa se instauraron algunos intentos de apoyar la busqueda
y fomento de las mismas, como lo son la creacion de la AGENDA
NACIONAL DE COMPETITIVIDAD manejado por la CORPEI, sin que
esta de resultados claramente visibles, debido a que no se la maneja
como una politica de estado, que unida a la inestabilidad politica, ha

generado un estancamiento en este tema.

En el Ecuador los ingresos petroleros han sido manejados como una
cortina para tapar muchos problemas de fondo, como se puede observar
mas del 50% de los ingresos en el SPNF provienen de los ingresos no

petroleros, especialmente los tributos.

Ha existido un avance en materia de recaudacion tributaria, después de
la dolarizacion, fruto de los cambios producidos en el SRI como
institucion en si, y de los controles implementados por la misma. Sin
embargo en la realidad estos controles no se aplican de igual manera, o
con igual fuerza, para los diferentes contribuyentes, mencionados
controles estan enfocados a sectores representativos en conjunto mas
no individualmente, mientras existen contribuyentes que por si solos

pudiesen representar un monto mayor de recaudacion.

La estructura tributaria, tanto en lo que respecta a tasas, asi como
también a la canasta de bienes gravados, no ha sufrido una
actualizacion acorde a realidad, en este aspecto lo que se ha hecho es
acomodar impuestos para la solucion de problemas temporales, que en
muchas ocasiones mas que una solucion se han transformado en un

problema adicional. Esta estructura ineficiente, unida a la realidad de no



ver reflejados, los impuestos, en obras y mejora de la calidad de vida de

la poblacion, se ha convertido en un desestimulo tributario.

Recomendaciones:

1. Como se conoce el petréleo constituye la base para la elaboracion de un
sin numero de productos de alto valor agregado, por lo tanto es ldgico el
pensar, que en un pais calificado como petrolero, se deberia aprovechar
esta fortaleza de tal manera que se pueda obtener una mayor ganancia

por los productos provenientes del mismo.

2. Sin embargo, y luego de recomendar el aprovechamiento del petrdleo,
hay que tomar en consideracién que este es un recurso no renovable,
por lo tanto resulta imperativo el fomentar actividades destinadas a la
consecucion de otras fuentes para la obtencion de ingresos, nuevos
destinos para las mismas, para de esta manera obtener recursos

perdurables en el tiempo.

3. La base de los ingresos para el SPNF lo deben constituir los obtenidos
por medio de tributos, por lo tanto se deberia realizar una revision de la
base legal regulatoria del tema, de tal manera que en primer lugar se
propenda a una estructura impositiva con una menor cantidad de
impuestos, y una mejor calidad de los mismos, y en segundo lugar que
estos sean destinados hacia el beneficio de toda la sociedad a fin de
fomentar la recaudacién de tributos. Este marco legal debe ser aplicado
a todo contribuyente por igual, de manera que tanto la evasion, como la

elusion sean erradicadas al minimo.
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DISENO DE TESIS

1. Tema:

“ ANALISIS COMPARATIVO DEL COMPORTAMIENTO PRESUPUESTARIO
ECUATORIANO ANTES Y DESPUES DE LA DOLARIZACION (PERIODO
1992 — 2002) ”

2. Justificacion del tema:

El tratamiento de un tema como el aqui expuesto trae consigo importantes
connotaciones ya que por un lado nos permitird entender uno de los problemas
econdmicos mas trascendentales que ha enfrentado nuestro pais como es el
gasto publico, asi como también las implicaciones que tiene en el actual

esquema econdémico y monetario que se desenvuelve el pais.

Este analisis puede ser una herramienta importante para el reordenamiento de
la politica econdmica ya que tiene la potestad de orientar los recursos y
esfuerzos hacia los sectores clave, ya que una economia que se desenvuelve
en un esquema tan rigido como el de dolarizacion, no puede manejarse bajo
constantes déficits en su balanza, por que esto significaria una perdida de

recursos esenciales pera el mantenimiento del modelo.

Otro aspecto por el que consideramos relevante la presente investigacion, tiene

qgue ver con el manejo de la politica fiscal orientada hacia los ingresos, ya que


http://www.sigef.gov.ec/�
http://www.neoliberalismo.com/�

nos permitira determinar si la misma es idonea para el incremento de ingresos

ya existentes, asi como también para la explotacion de nuevas fuentes.

Es de vital importancia que hagamos un analisis histérico sobre la manera en la
gue se han tomado las decisiones y aplicacion de la politica fiscal orientada

tanto al gasto como a los ingresos, para comprender que se ha hecho mal y

que medidas han sido efectivas para el desenvolvimiento y el desarrollo

econdmico de la nacién ecuatoriana.

El presente andlisis permitira tener una visidbn mas precisa sobre las metas y
objetivos planteados por la Dolarizacion, al mismo tiempo servira para verificar

que tan realistas son las mismas.

El estudio aqui realizado puede servir de material de apoyo para personas
interesadas en estudios en el area econdmica, y mas particularmente en el

campo de la politica fiscal y la Dolarizacion.

3. Problematizacién.
3.1. Planteamiento del problema:

Uno de los temas centrales para lograr el apoyo de los organismos
internacionales de crédito, asi como también lograr que la implementacion del
nuevo esquema de Dolarizacion sea efectivo, esta basado en el control y

reordenamiento del gasto publico basado en la austeridad fiscal.

Por otro lado el gasto publico , si lo que se pretende es un crecimiento

econdmico, debe estar orientado hacia el area productiva.

La naturaleza de un esquema como el de Dolarizacion implica la limitacion en
cuanto a manejo de politica monetaria, mas concretamente la herramienta de
devaluacion que poseen otros paises, razon por la cual el Ecuador requiere de
nuevas fuentes de ingreso las cuales por un lado son las remesas de migrantes
y la mas importante exportaciones ecuatorianas de otros tipos. Ante un
esquema de esta naturaleza es imperativo que los ingresos del pais rompan su

dependencia de los ingresos por concepto de exportaciones petroleras.



3.2. Formulacion del Problema.

¢, A sido, el desenvolvimiento del gasto y de los ingresos, asi como el manejo
de los mismos, el adecuado para el crecimiento econémico del Ecuador dentro

de el actual sistema monetario y econémico?

3.3. Sistematizacion del problema.

¢, Han sido destinados los gastos del Estado hacia partidas que apoyen al

crecimiento de la economia del Ecuador?

¢, Se ha reducido significativamente el tamafio del estado de manera que apoye

al esquema de dolarizacién?

¢, Luego de adoptado el modelo de dolarizacién se han encontrado nuevas

fuentes de ingreso via exportaciones que sustenten dicho modelo?

¢, Ha mejorado la recaudacion tributaria de manera significativa para apoyar el

esquema monetario actual y fomentar el crecimiento de la economia?

¢, Los indicadores de ingresos para el Ecuador, en lo referente a partidas

tradicionales, han mejorado dentro del actual sistema econémico?

¢, La estructura de los ingresos totales ecuatorianos mantiene el mismo grado

de dependencia hacia los ingresos petroleros?

4. Objetivos.
4.1. General.

Realizar un estudio de la evolucion tanto del gasto publico como de los

ingresos ecuatorianos antes y después de la Dolarizacion.
4.2. Especificos.

4.2.1. Conocer el destino de los gastos publicos antes y después de la

dolarizacion.

4.2.2. Analizar las metas propuestas y alcanzadas en lo referente a la

reduccion del Estado dentro del modelo de dolarizacion.

4.2.3. Conocer si los rubros de las exportaciones del Ecuador han reducido la

dependencia histéricamente existente con las exportaciones petroleras.



4.2.3. Verificar si el Ecuador ha encontrado nuevas fuentes de ingreso que

ayuden al sustento de la realidad econémica en la que se desempefa.

4.2.4 Determinar si los ingresos provenientes de la recaudacion tributaria son

representativos frente a los ingresos totales antes y después de la dolarizacion.

4.2.5. Emitir comentarios y sugerencias, de haberlas, sobre la redistribucion y

manejo del gasto publico y sobre la obtencion de nuevas fuentes de ingresos.

5. Hipétesis.

1. El gasto publico en el Ecuador no han sido el adecuado para el sustento
de la dolarizacion, debido a la mala distribucion de las mismos.

2.  El nivel de gasto publico en el Ecuador no ha sido el correcto, a causa de
el tamafio excesivo del estado.

3. La cantidad de ingresos en el Ecuador, asi como nuevas fuentes de los
mismos, no han sido las esperadas con la adopcién del nuevo esquema,

4. Debido a la falta de medidas adecuadas que fomenten el desarrollo
empresarial.

5. El crecimiento de los ingresos via recaudacion tributaria se ha visto truncada ya

que no se ha efectuado un adecuado control sobre la evasion de tributos en el pais.
6. Marco Teérico.

Punto de Vista Neoliberal:

Es importante destacar que la decision de adoptar un modelo de dolarizacion
se enmarca dentro de una corriente neoliberal, ya que uno de los principales
objetivos de esta corriente es el de eliminar o disminuir los procesos
inflacionarios mediante la adopcion de una politica monetaria no discrecional, lo
que quiere decir que la masa monetaria deberia crecer acorde al crecimiento

de la produccién real.

En lo referente al gasto publico la ideologia clasica es un tanto estricta al
postular que el estado deberia Unicamente recaudar recursos para atender

exclusivamente cuestiones de orden politico, refiriendoce por estas a asuntos



de seguridad interna y externa, y a el monitoreo de las reglas del libre mercado,
ya que postulan que el mercado cuenta con mecanismos de regulacién

automaticos.

Por lo que se entiende en los dos parrafos anteriores, la adopcion de un
esquema como el de dolarizacion, tendria que ir acompafiado de reformas
estructurales de fondo en los diferentes sectores estratégicos de la economia,
dentro de estos el mas importante el referido a la disminucién significativa del

tamafio del estado, asi como también del gasto incurrido por este sector.

Punto de vista Keynesiano:

En otro sentido la teoria Keynesiana sostiene que la economia no dispone de
estos mecanismos de autorregulacion, y que por lo tanto el estado deberia
participar activamente en el desarrollo de la economia, en este sentido un
incremento del gasto publico o una reduccién de los impuestos produciria un
incremento en el consumo y por ende en la demanda agregada incrementando

de esta manera la produccion.

Los Keynesianos sostienen que la intervencion por parte del estado no esta
dirigida hacia la produccién de bienes y servicios, sino su participacién en el
mercado debe estar dada como un ente regulador del mismo a través del

manejo de politica tanto monetaria como fiscal.

Punto de Vista del Dr. Vittorio Corbo:

El doctor en economia Vittorio Corbo sostiene que se requieren dos
dimensiones en cuanto a la inflacibn ya que para alcanzar la estabilidad

econdmica se requieren tasas de inflacion bajas y que estas sean predecibles.

Estas dos dimensiones estan estrictamente relacionadas con el control del
gasto interno de un pais y con el mantenimiento de un déficit sostenible en

cuenta corriente.



Para alcanzar esta estabilidad interna basada en el control del gasto publico se
requiere de una politica fiscal y monetaria responsable, asi como también que
los recursos de un pais se destinen a la exportacion ya que sin esto se podria

generar desempleo.

Otro tema que sefala importante para el crecimiento econémico tiene
referencia a la estructura del gasto publico, el mismo que debe estar orientado
a la focalizacion del gasto y los subsidios en las areas de educacion, salud y
nutricion, ya que el estado ha demostrado su ineficiencia en la produccion de
bienes y servicios, razén por la cual deberia dar paso a las privatizaciones
asegurandose que estas empresas privadas se desenvuelvan dentro de un

marco de libre competencia.

Punto de Vista del Dr. Pablo Spiller respecto a las Privatizaciones:

El Dr. Spiller sostiene que al intervenir en la produccidén de bienes y servicios
genera lo que el ha llamado oportunismo gubernamental, que afecta tanto al
sector privado como publico. Al sector privado ya que el gobierno tiene la
potestad de cambiar las reglas del juego una ves que la empresa privada ha
realizado la inversién, mas especificamente en la regulacién de los precios que
no pueden hacer frente a la creciente inflacién. En el sector publico ya que las
empresas de manejo publico sufren del problema de la politizacion que

acompafado por un sobre empleo generan corrupcion.

Es decir que estas empresas bajo el manejo estatal operan en un equilibrio de
bajo nivel, por lo tanto lo que se lograria con las privatizaciones es romper con
este bajo nivel y lograr el mejoramiento en los servicios y el crecimiento

empresarial en el largo plazo.

Asi también destaca la importancia de al momento de privatizar una empresa
es de vital importancia el promover al maximo la competencia en dicho sector a

través de la fragmentacion y de la libre entrada, y de eliminar la exclusividad en



la compra de dichas empresas ya que de esta manera se elimina el problema

de la falta de negociacion.

Realidad Ecuatoriana:

Mucho se ha dicho en torno a el esquema de dolarizacion, hay quienes estan a
favor y quienes estan en contra, pero lo que realmente debemos tomar en

cuenta es que la Dolarizacion en si no es ni buena ni mala, este esquema es

una herramienta, la cual nos debe o0 "nos debia" haber servido para frenar la
caida de una economia en serios problemas como la ecuatoriana. Lo realmente
importante constituye el manejo adecuado y coherente de las variables reales

de la economia.

La adopcion de la dolarizacién presenta como una de sus ventajas el estabilizar
variables macroecondmicas, como las tasas de interés y la reduccién de la
inflacién, que ayudan a la reduccion del riesgo pais y por lo tanto a la atraccion
de nuevas inversiones, sin embargo existen otras variables, de igual o mayor
importancia como la estabilidad politica y un marco legal claro, que escapan de
la regulacién por parte de cualquier esquema monetario, y sin las cuales dichas

inversiones no serian tan atractivas.

En algo estan de acuerdo la mayoria de economistas en nuestro pais, y es que
una economia crece y por lo tanto se desarrolla con el incremento de la
produccion, mas aun en un sistema como el de la Dolarizacion en el cual se
pierde la capacidad de "competir* mediante la devaluacion monetaria y por lo
tanto para conseguir divisas se debe producir y exportar mas, o acudir a

organismos de préstamo internacionales.

Otro aspecto importante a recalcar, en cuanto a los ingresos se refiere, es que
estos deberian romper la dependencia tan directa con el petréleo, ya que se a
demostrado hasta la saciedad que las fluctuaciones de el mercado petrolero, ya

sea por conflictos internacionales, desastres naturales o por falta de capacidad



de negociacion, no brindan las garantias necesarias para implementar un plan

econdmico en base a estos ingresos.

Uno de los requisitos planteados por el FMI y por los organismos
internacionales, asi como la naturaleza de el esquema de dolarizacion, exigen
una austeridad fiscal marcada con una importante reduccion y reordenamiento

de las cuentas publicas.

En la década de los 90 se implementa una estrategia privatizadora de las
empresas estatales bajo la necesidad de modernizar la economia, sosteniendo
como argumentos los siguientes: ineficiencia del sector publico, corrupcion,

burocracia y el tratamiento monopdlico.

Un aspecto importante, y del que mucho se ha hablado, es el referente a la
reduccion del tamafio del estado, toda economia que apunta hacia el
crecimiento busca un aparato estatal mas eficiente por medio de la
optimizacion de los recursos mediante descentralizaciones, privatizaciones de
instituciones ineficientemente manejadas por el estado, reduccion de la

burocracia, despolitizacion de los sectores estratégicos, etc.

Es importante destacar que a lo largo de la historia econémica del Ecuador no
se ha adoptado una corriente econémica muy clara ya que en la practica se
ejecutan politicas de tendencia neoliberal pero con un gran contenido de
medidas de extrema izquierda, lo cual limita la efectividad de las politicas

econdmicas.

Los conductores de la economia ecuatoriana, en lugar de aplicar las politicas
basadas en los aspectos positivos que contiene cada tendencia se han limitado
ha ejecutar medidas que no solucionan los problemas estructurales que padece

la economia.



7. Aspectos Técnicos y Metodologicos.

Fuentes de datos:

La naturaleza de nuestra investigacion requiere el tratamiento y analisis de
diferentes indicadores econdmicos los cuales se los encuentra principalmente
en publicaciones del Banco Central, asi como en textos elaborados por varios
analistas y técnicos economicos y en revistas dedicadas al tratamiento de
temas economicos.

Conforme avance la investigacion y dependiendo de la necesidad de la misma
se consultara a expertos en el tema a tratar, como dirigentes de instituciones

involucradas, profesionales de la economia.

Técnicas de la investigacion.
Las técnicas a utilizar en la presente investigacion estan basadas en el manejo

estadistico y en cierta manera economeétrico de los datos.

Asi también el presente analisis requerira de la realizacion de entrevistas a

entendidos en la materia.

Tipo de estudio.
El desarrollo de la investigacion requiere un tipo de estudio descriptivo ya que
asocian hipétesis de segundo grado debido que en un mismo efecto pueden

ser detectadas mas de una causa.
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