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PROLOGO

El desempefio de la gestion presupuestaria en los Gltimos 24 afos, resulta practicamente en
una serie continua de déficit fiscales, los cuales fueron financiados a través de mecanismos
inflacionarios, endeudamiento externo (suspension del servicio de la deuda) y ajustes fiscales en los
precios de los bienes y servicios publicos. En la actualidad, en un sistema de dolarizacién, el
Gobierno perdi6 de facto el financiamiento del déficit mediante la manipulacion monetaria y su
consecuente impacto inflacionario; a esto se suma la dificultad de acceder a nuevos créditos
externos vy la negativa del Gobierno a realizar reformas estructurales y ajustes fiscales relacionados
con disminuciones del gasto publico improductivo.

Frente a estos antecedentes surgen estas preguntas: ¢s6lo durante el Gltimo cuarto de siglo
las cuentas fiscales han presentado estos resultados en rojo?, ¢los déficits fiscales son producto de
la coyuntura econémica nacional e internacional?, ¢la matriz institucional del Ecuador conformada
por el marco politico, econémico, juridico y nuestros valores culturales esta relacionada con estos
resultados fiscales? Estas son las interrogantes que nos hemos planteado para lo cual la presente
investigacion se concentra en dos objetivos principales:

a) Determinar si las instituciones presupuestarias del Ecuador facilitan la generacion de
resultados positivos o al menos, un equilibrio en las cuentas fiscales; y

b) Comprobar si el Presupuesto General del Estado cumple con las funciones tradicionales
que recomienda la Economia del Bienestar y que ademas se encuentran plasmadas en la politica
fiscal y las regulaciones del proceso presupuestario ecuatoriano. EI primer objetivo nos servira para
descubrir si los déficits pablicos han sido el resultado de situaciones coyunturales y/o estructurales,
mientras que el segundo, para establecer la eficiencia del proceso politico en la maximizacién del
bienestar general através de laintervencion gubernamental.

Nuestro trabajo no se limita a un analisis econémico tradicional con respecto a los déficits
publicos, sino que el presente es un esfuerzo por estudiar el proceso institucional tanto formal como
informal que repercute en los resultados de los agregados econémicos, y que por lo general se
abstrae y se asume como dado en el analisis neoclasico que representa la corriente principal de la
economia.

Esta tesis esta organizada de la siguiente manera: en el primer capitulo presentamos el
marco tedrico sobre el que descansara esta investigacion, es decir, no sélo una revision de la teoria
tradicional de Finanzas Publicas (Musgrave & Musgrave) sino ademas las corrientes alternativas
tanto en su vision del papel del gobierno en la economia como de las consecuencias de sus
intervencion; en el segundo capitulo analizamos la historia politica, econémica y financiera de
Ecuador desde 1830 hasta 1980 cuando se reinstaura el régimen democratico segin el marco
tedrico delineado anteriormente; en el tercer capitulo revisamos el marco legal que rige para el
proceso presupuestario ecuatoriano y los agentes encargados de llevarlo a cabo; en el cuarto
capitulo contrastamos la primera hip6tesis del trabajo en base al desarrollo de los acontecimientos
fiscales, econémicos y juridicos que resultan del contexto politico e institucional que ha
evolucionado en Ecuador a nivel formal e informal; en el quinto capitulo continuamos con la
segunda hipdtesis para investigar si el gobierno cumple con sus funciones de asignacion, re-
distribucion y estabilizacion a través del PGE; y finalmente, en el sexto capitulo realizamos las
conclusiones y recomendaciones respectivas.

VI
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CAPITULO 1
INTRODUCCION
1.1.- Antecedentes

El objetivo de esta investigacion es analizar la politica fiscal del Ecuador a partir de
las instituciones que conforman el proceso presupuestario para posteriormente, evaluar su
desempefio e impacto en la economia y en la sociedad.

Para tener un panorama general de las diferentes escuelas de pensamiento
economico que mencionaremos a lo largo de este estudio, utilizaremos el esquema de los
tres modelos de gobierno planteados por Shleifer y Vishny en su libro “The Grabbing
Hand” (1999) y asi comprender las concepciones filos6ficas y politicas respecto a la
relacion de la economia con el rol del gobierno.

El primer modelo corresponde a la mano que ayuda [the helping hand model] que
justifica la intervencion gubernamental para corregir las imperfecciones en los mercados.
Las soluciones varian desde las regulaciones, impuestos “correctivos”, manejo de la
demanda agregada hasta controles de precios, propiedad estatal y planificacion social.?
Desafortunadamente, este modelo ha fracasado porque los gobiernos utilizan las
regulaciones para servir sus fines politicos que muy pocas veces coincide con el bienestar
general, y ademas, la consecuente planificacion economica y social con su sistema
centralizado para la toma de decisiones no puede copar con los cambiantes flujos de
informacion que crecen constantemente y se incrementan continuamente.®

La mano invisible [the invisible hand model] es la alternativa al modelo anterior y
sugiere un gobierno limitado que desempefie actividades basicas y fundamentales para el
buen funcionamiento de la economia de mercado como la provision de ley, el orden y la
seguridad ciudadana. Otras variantes de este modelo incluyen la dotacion de algunos
bienes publicos,* pero en general se resume que a menor intervencion gubernamental
mejor desempefio econdmico se alcanzara. La debilidad de este enfoque, segun los autores,

1 Joseph Stiglitz (1988) resume estos fallos como: mercados e informacion imperfecta, monopolios, externalidades,
seleccion adversa, e inclusive agrega otros como el desempleo e inflacion.

2 Suecia es el icono mas representativo de este modelo también conocido como “Estado de Bienestar”, sin embargo, es
preciso mencionar que en las décadas finales del siglo XIX, en el pais escandinavo prevalecid una economia de
mercado y de libre competencia que generd un desarrollo econémico acelerado y permitié una modernizacion industrial
a gran escala. A inicios del siglo XX, surge el Estado de Bienestar —que comenzd como un proyecto minimalista con el
fin de conseguir una igualdad de minimas necesidades se transformd en un sistema maximalista que busca la igualdad
de los mas altos estandares definidos por el Estado-. Para un analisis reciente de la experiencia sueca por el impacto
global de la Era de la Informacion, véase el libro de Mauricio Rojas, (2001): “Beyond the Welfare State: Sweden and the
Questfor a Post-Industrial Welfare Model”.

3 Al respecto Jests Huerta de Soto (1998) muestra la imposhilidad tedrica del socialismo incluso con la adopcion de
tecnologia (computadoras para planificar socialmente la economia) y concluye que esto resultaria para el 6rgano
director una labor mas compleja en vista de que la informacién que se almacena en los ordenadores no es una
informacion asimilada capaz de convertirse en informacion préctica desde el punto de vista social.

4 Por ejemplo, Adam Smith en su Riqueza de las Naciones (1776), considera que corresponde al Soberano de una
republica (entiéndase gobierno) erigir y mantener obras publicas como aquellas‘necesarias para facilitar el comercio de
la sociedad y para promover la instruccion del pueblo”. Para otros economistas considerados como clasicos lib erales,
los bienes y servicios pablicos pueden ser provistos en mayor cantidad y mejor calidad por el sector privado. Mas
radicales son los economistas anarco-capitalistas (Hans Hermann Hoppe y Bruce Benson) que consideran que la
seguridad y la justicia ciudadana pueden ser incluso manejadas por la libre competencia.



radica en su poco énfasis en la politica, precisamente al no incorporar estrategias para
hacer viables los objetivos de un gobierno limitado.”

El tercer enfoque del gobierno es la mano que atrapa [the grabbing hand model] y
se enfoca en la politica como determinante del comportamiento del gobierno. Este modelo
comparte la vision des-romantizada del gobierno limitado pero describe en realidad lo que
el gobierno hace y se enfoca en el disefio de reformas. En esto ultimo se parece al modelo
de la mano que ayuda, a pesar de que su concepcidn sobre el gobierno sea diametralmente
opuesta y que sus ideas sobre reformas adecuadas raramente coinciden. ® Adicionalmente,
esta perspectiva permite entender el funcionamiento de las instituciones y su incidencia en
el desarrollo econémico y crecimiento de los paises.’

Este enfoque se presenta en dos vertientes:

a) La teoria regulatoria de captura® que sefiala que la regulacion es adquirida
por la industria y disefiada y operada principalmente para su beneficio. En otras
palabras, los grupos de interés utilizan sus influencias para aprobar leyes favorables
con el fin de obtener mayores rentas en lugar de conseguir los beneficios de los
consumidores a través de la libre competencia econémica.

b) La teoria de la telarafia legal® que indica que la regulacion se genera para
beneficiar a politicos y burocratas. Ambos usan la regulacion para favorecer a
grupos de interés (industrias y partidos politicos) y obtener més votos y poder.
Ademas, otra razén importante es que esta discrecionalidad (autorizada por la
legislacion) les da facultades a los funcionarios para pedir coimas o “favores” a
cambio del disefio o cumplimiento de la normativa legal.®

En resumen, el enfoque de la grabbing hand ve al gobierno como menos benigno y
a la regulacion como socialmente ineficiente.*

Con este antecedente, podremos relacionar de mejor forma el objetivo final de las
politicas fiscalesal alinearlas de acuerdo al rol del gobierno en la economia.

5 Sheifer y Vishny también denominan esta definicion de la mano invisible como el enfoque del Estado laissez-faire. No
obstante, F. A. Hayek (1944) sefiala que ‘[L]a cuestion de si el Estado debe 0 no debe «actuar» o «interferi plantea
una alternativa completamente falsa, y la expresion lissez faire describe de manera muy ambigua y equivoca los
principios sobre los que se basa una politica liberal...Lo importante es si el individuo puede prever la accion del Estado y
utilizar este conocimiento como un dato al establecer sus propios planes, 10 que supone que el Estado no puede

controlar el uso que se hace de sus instrumentos y que el individuo sabe con exactitud hasta donde estara protegido
contra la interferencia de los demas, o si el Estado esta en situacion de frustrar los esfuerzos individuales”. Por tanto,
consideramos que el nombre més acertado para este enfoque es el de mano invisible o de gobierno limitado.

6 Shleifer y Vishny (1999). SegUn la revista The Economist (13/02/1999) “lo que separa (a este modelo) de la mano
invisible es su contenido prescriptivo, su énfasis en sefialar el balance de los beneficios y costos politicos para lograr un
mayor acercamiento entre el interés pablico y el privado, conduciendo a un mejor (pero no siempre menor) gobierno”.
TLLas teorfas de Public Choice y el andlisis de la Economia Institucional, esta tltima desarrollada por Douglass North,
conforman el fundamento tedrico de este modelo.

8 Original de George J. Stigler (1971). Actualmente esta teorfa es denominada por Joel Hellman y Daniel Kaufmann

como efecto “Captura del Estado” para describir los aspectos institucionales en la transicion de los paises ex -
comunistas ala economia de mercado.

9 Presentada por Hernando de Soto (1986).

10 Al respecto puede consultarse las obras de de Soto “El Otro Sendero” y “El Misterio del Capital”.

11 Djankov, La Porta, Lopez-de-Silanes y Shieifer (2000).



1.2.-LaPolitica Fiscal

Segln Argandofia, Gamez y Mochén (1996) la politica fiscal opera mediante el
manejo del presupuesto publico; es decir, manipulando los ingresos y gastos de las
entidades y organismos que conforman el gobierno, asi como a través de los mecanismos
de financiacion de sus déficit (o de colocacion de sus superavit) para la consecucién de
objetivos micro y macroeconémicos como son la provision de bienes y servicios (publicos
0 privados), la estabilizacion de la economia, la transferencia de renta o riqueza, el
fomento o la represion de ciertas actividades econdmicas, entre otros.

Para explicar la formacion del presupuesto pablico, se puede decir que existen dos
escuelas de pensamiento economico. Una corriente sostiene que el gobierno interviene para
mejorar el nivel de bienestar general y se basa en determinar una funcion de utilidad
agregada, funcién que resulta de la suma de funciones de los individuos que conforman
una sociedad. La otra perspectiva sefiala que es poco conveniente trabajar con una funcién
de utilidad agregada y que lo importante es entender como funciona el proceso politico que
regula las fuerzas del intercambio voluntario entre los individuos en la formacion del
presupuesto.

1.2.1.- La Economia del Bienestaro “Welfare Economics”

Este primer enfogue se denomina Economia del Bienestar debido a que su objetivo
es la maximizacién del bienestar de la sociedad a través de la regulacion gubernamental.
Esta escuela tiene sus origenes en el siglo XVIII con el Utilitarismo de los fildsofos
britanicos Jeremy Bentham y John Stuart Mill; luego, a inicios del siglo XX se incorporan
las justificaciones redistributivas e intervencionistas de Arthur Cecil Pigou y John
Maynard Keynes, siendo Richard A. Musgrave quien a mediados del siglo integra esta
teoria al estudio de las finanzas publicas. Por lo general, estos economistas favorecen la
intervencion del gobierno en la economia y en la sociedad, siendo la regulacion
gubernamental el mecanismo para conseguir la eficiencia social que permita corregir las
“fallas” de mercado, y a su vez, proteger los intereses del pablico mas vulnerable.*

Shleifer y Vishny consideran a esta escuela de pensamiento como la mano que
ayuda [the helping hand model] el cual supone que las regulaciones debieran estar
asociadas a resultados socialmente superiores.*®

En el plano de las finanzas publicas, la idea central es que el presupuesto y su
composicidn puedan estudiarse en términos econémicos procurando ver en cada caso de la
intervencion como las distintas alternativas afectan la funcion de bienestar. No obstante,
cabe preguntarse si en realidad tal funcion de bienestar existe o puede calcularse, y en caso
afirmativo, quiénes serian los encargados en cumplir y ejecutar tal funcion. A lo largo de
los Gltimos 40 afios, este supuesto ha perdido vigencia tedrica ante la imposibilidad de
hacer comparaciones interpersonales de utilidad puesto que son esencialmente subjetivas y

12| 3 mayoria de los economistas son defensores de este modelo y se debe entre otras razones por la idealizacion
romantica de mejorar el bienestar general mediante acciones supuestamente desinteresadas y despolitizadas a través
de la funcion pablica. Al respecto, Alberto Benegas Lynch (h) (2000) refuta la consistencia y validez tedrica y practica de
la “justicia social” y el “socialismo de mercado’. Sobre los supuestos tedricos del enfoque del bienestar, véase mas
adelante el apéndice No. 1 sobrela Sintesis de la Politica Fiscal.

13\/éase Djankov et al (2000).



ordinales.’* De ahi que, se ha venido adoptando en su reemplazo la idea del agente
representativo, el cual supone que las personas tienen funciones de utilidad similares y
asignan valores sociales a la utilidad del ingreso.

En el caso hipotético de que se pueda medir la funcion social, el siguiente problema
seria quién impondria tal solucidn. Esto nos lleva a un analisis mas bien filosofico sobre
quién deberia gobernar para alcanzar tal fin: un grupo reducido (oligarcas), una persona
que “interpreta” a la sociedad (dictatorial) o la mayoria (democracia también dictatorial).
Aqui se robustece la concepcion de la planificacion social y se llega a la formacién del
presupuesto como un ejercicio de una agencia gubernamental que se erige para interpretar
las preferencias individuales y colectivas.™

Sin embargo, a pesar de las criticas a este enfoque caracterizadas por su debilidad
en los supuestos, debilidad que inevitablemente conduce a conclusiones erréneas, o en el
mejor de los casos, dudosas; cabe mencionar que esta escuela logro aportar a la teoria
econdmica con ciertos andlisis rigurosos que permiten la eleccion entre diversas
alternativas como el analisis costo-beneficio y costo-eficacia en la seleccién de proyectos y
actividades publicas, eleccion de tasa de descuento privada y social, y los trabajos de
Arnold C. Harberger sobre la pérdida de bienestar y la incidencia tributaria.

El maximo expositor de la teoria de las finanzas publicas basada en la teoria del
bienestar, Richard A. Musgrave, produjo un modelo abstracto que permite racionalizar la
formacion del presupuesto. Dicho modelo parte de la idea que existen tres ramas en la
formacion del presupuesto, cada una gobernada por los fines centrales de la politica
econémica:

a) Asignacion

b) Distribucién

c) Estabilizacion

Cada una opera a través de una combinacion de impuestos y gastos por medio del
cual se obtiene su propio Optimo. EIl presupuesto resulta del logro simultdneo y coordinado
de los Optimos de cada rama. La rama asignacion determina el nivel y composicion de las
necesidades publicas que habran de satisfacerse y las correcciones a las fallas de mercado
que habran de introducirse fijando la composicion de gastos e impuestos correspondientes.
La rama distribucién, sin alterar la asignacion de recursos, agregara las transferencias
necesarias para modificar la distribucion del ingreso de la manera deseada. Finalmente, la
rama estabilizacion, sin alterar las asignaciones de recursos ni la distribucion de ingresos

14 En la década de 1950, Kenneth Arrow, Premio Nobel de Economia, analizd la formacion de las decisiones
presupuestarias. A la funcion de bienestar le impuso cuatro condiciones (universalidad, consistencia paretiana,
independencia y ausencia de imposicion), las cuales deben cumplirse simultineamente, y concluye que no hay manera
l6gica e infalible para sumar las preferencias de los individuos, en otras palabras, que no hay funcion que cumpla con
todas aquellas condiciones. De ahi se derivd el nombre de “Teorema de la Imposibil idad”. Por otra parte, Murray N.
Rothbard (1982), brilante economista de la Escuela Austriaca de Economia, explica los procesos de cooperacion
humana a partir del individualismo metodolégico y concluye también que es imposible comparar utilidades subjetivas y
por tanto, resutta ilegitimo sumarlas y ponderarlas para llegar a una valoracion de las utiidades y costos sociales.

15 QOp. cit. de Petrei (1997). Sobre las consecuencias de la planificacion social en la economia, recomendamos leer el

libro “Camino de Servidumbre” por Friedrich von Hayek, Premio Nobel de Economia 1974. Con respecto a la pregunta

platénica de quién deberia gobernar, consideramos que el fildsofo Karl Popper ofrece una mejor solucion: “cualquiera,

siempre que haga el menor dafio posible”, para lo cual es imprescindible limitar el poder palitico.



previstas en las fases anteriores, incluira los impuestos o gastos requeridos para lograr el
déficit o superavit necesarios. *°

Aunque es dificil pensar que la preparacion del presupuesto siga este modelo, debe
reconocerse la abstraccion y la racionalidad para introducir al campo econémico el analisis
y las herramientas presupuestarias.

1.2.2.- Lateoria de las Decisiones Colectivas 0 “Public Choice”

Esta corriente de pensamiento econdmico conocida en la actualidad como Escuela
de Virginia es liderada por James M. Buchanan, Premio Nobel de Economia 1986, y
Gordon Tullock, ambos profesores de la Universidad George Mason.

Esta escuela tiene su génesis en el economista sueco Knut Wicksell” quien propuso
como nuevo principio fiscal que cada nuevo gasto aprobado por los politicos sea
financiado por todos los ciudadanos, tanto gobernados como gobernantes. Décadas
después, Duncan Black, de la Universidad de Chicago desarroll6 en 1948 el concepto del
votante mediano y la l6gica de la adopcién de las decisiones en grupos. Su trabajo fue
enriquecido con las aportes de Kenneth Arrow y Anthony Downs, éste ultimo intento
desarrollar una teoria de la democracia, haciendo una analogia entre los mercados de
bienes y servicios (cuyo medio de cambio es el dinero) y el mercado politico (cuyo medio
de cambio son los votos). En 1962, Buchanan y Tullock publican “El Calculo del
Consenso” en el cual recomiendan incluir normas constitucionales® para introducir
restricciones al funcionamiento politico que regula el intercambio entre los grupos de
presion, la burocracia, los politic os y los votantes y su incidencia en las decisiones
presupuestarias.

La teoria de decisiones colectivas utiliza herramientas del analisis economico para
comprender el mercado politico en una democracia constitucional. Los supuestos de esta
corriente de pensamiento establecen que los individuos son racionales y tomadores de
decisiones que actlan con interés propio y tienen acciones con propositos en busca de
maximizar su utilidad (obtener beneficios) mediante el intercambio en los procesos
politicos.

Esta teoria sostiene que en el sistema politico pueden identificarse cuatro grupos de
agentes tomadores de decisiones: votantes (consumidores), politicos, burdcratas y grupos
de interés (productores); en el que cada uno —dentro y fuera de los grupos— posee y
controla algo que los otros desean conseguir a cambio de mejorar su propio bienestar.

16 Los criticos de esta comiente afirman que la teorfa de Public Choice se fija més en las fallas del proceso palitico y que
minimiza las imperfecciones del mercado. Véase también Petrei (1997).

17 Wicksell, (1896): “A New Principle of Just Taxation” en Classics in the Theory of Public Finance, R. A. Musgrave and
A. T. Peacock, eds. (London: Macmillan, 1958), p. 72-118.

18 Sin embargo, esta condicion reduce la bondad del modelo para paises distintos al sistema de rule of law-COmo
Ecuador-, donde a pesar de que la Constitucion sea considerada como Ley Suprema, carece del enforcement
necesario para imponer su respeto y obligar su cumplimiento, limitando asf el alcance de las recomendaciones de este
enfoque. Uno de los factores que explica esta situacion es el exceso de regulaciones que caracteriza a los paises no-
anglosajones. Al respecto, es célebre una frase de Sir Winston Churchill “Si se tienen diez mil regulaciones se destruye
el respeto por la ley”. Para un estudio més detallado acerca del impacto econémico de los origenes legales, véase
Glaesery Shleifer (2001).

19Otros economistas destacados de esta tradicion son Mancur Olson y Charles K. Rowley.



El siguiente gréafico ilustra el sistema arriba descrito:

GréficoNo. 1.01

El Sistema Politico
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Fuente: Mitchell y Simmonds (1997).
Elaboracion y Traduccion: Los autores.

Concretamente, se asume que los politicos buscan votos y los burdcratas,
estabilidad laboral y mayores presupuestos. Los grupos de interés y los consumidores
buscan mas riqueza e ingresos. A pesar de que existen serias limitaciones en las
instituciones de intercambio politico, se supone que cada actor desea algo que es poseido o
controlado por otros; por ejemplo, los votantes y los grupos de interés desean bienes y
servicios (publicos) de los politicos y burdcratas, y los burdcratas desean mayores ingresos
0 presupuestos de los politicos y pagadores de impuestos (votantes y grupos de interés). Y
por supuesto, los politicos quieren votos y otras formas de apoyo de los votantes y los
grupos de intereés.

Como la economia de mercado, la politica (el sector publico) opera también en un
ambiente de recursos escasos e incertidumbre. Los politicos ofrecen medios para asignar
esta escasez distribuyendo el ingreso y la riqueza para promover el bienestar general. En
un sentido, la politica se convierte en sustituto del mercado; en otro sentido, es un
complemento disefiado para satisfacer ciertas actividades que a los mercados les es dificil
proveer. Sin embargo, a diferencia de los mercados que tienen derechos de propiedad bien
asignados, los procesos politicos tienen ciertas propiedades que reducen la eficiencia y
desalienta la armonia entre los diversos intereses.

En consecuencia, los diferentes actores del proceso politico toman sus decisiones
actuando racionalmente; es decir tratando de que su beneficio marginal supere el costo
marginal de realizar determinada actividad hasta que ambos términos se igualan. Por el
contrario, en el momento en que el costo marginal excede el beneficio marginal, el agente
tomador de decisiones no continuara con la actividad a menos que ambos valores lleguen a
laigualdad.

20 Mitchell y Simmonds (1997).



A diferencia de la teoria del bienestar, esta escuela ofrece una cuota de realismo al
proceso presupuestario y construye un puente entre la ciencia politica y la ciencia
econdmica. Por esta razén Shleifer y Vishny consideran a esta corriente de pensamiento
como la piedra angular del modelo de the grabbing hand.

En definitiva, en ambos enfoques, las instituciones juegan un papel importante,
pues permiten armonizar y restringir la interaccién de los individuos en una sociedad,
razon por la que empezaremos a revisar la funcionalidad de las instituciones que
conforman el proceso presupuestario en Ecuador. Luego, veremos como las instituciones
afectan el desempefio fiscal y el crecimiento econdémico y qué tipo de recomendaciones de
reformas politicas se pueden emprender conociendo el funcionamiento del mercado
politicoen el pais.

1.3.- La Politica Fiscal en Ecuador

Desde que el Ecuador se estableci6 como republica independiente en 1830, el
manejo fiscal ha sido un problema inevitable que todos los gobiernos han tenido que
enfrentar. Tradicionalmente, las finanzas publicas del Ecuador no han sido equilibradas y
han tenido un saldo en rojo debido principalmente a la disfuncionalidad de sus
instituciones politicas.

A finales del siglo XIX, Antonio Flores Jijon (Presidente del Ecuador 1888-1892)
escribié una obra con respecto al tema de la renegociacion de la deuda externa. Este era el
inicio de los estudios relacionados con las finanzas publicas en Ecuador. Luego el gobierno
contratd estudios de expertos extranjeros y nacionales, en especial en las décadas de 1920
y 1930 que ampliaron el analisis a los aspectos tributarios y presupuestarios. En 1950 con
la llegada al pais de las misiones de la CEPAL, FMI y Naciones Unidas se realizan
mayores esfuerzos por conocer e interpretar las cuentas fiscales.

Con el descubrimiento de las reservas petroleras en el Oriente ecuatoriano y la
posterior expropiacion estatal durante la dictadura militar de 1972, la economia del pais
cambio de rumbo pasando de una orientacion basada en el fortaleza de su sector agro-
exportador de commodities®® (i.e. cacao, café y banano) hacia un crecimiento
indiscriminado del sector publico que empezo a depender de los ingresos petroleros
manejado por el Estado (antes CEPE, hoy Petroecuador) para financiar las actividades de
un Estado Benefactor.?

En este nuevo contexto econdmico, politico e ideoldgico, surge un cambio
institucional orientado al rol protagonico del Estado y mediante decretos supremos se
expidieron un sinnimero de leyes para conseguir los fines que resume la politica
econdmica descrita en el modelo de gobierno de la mano que ayuda y que pueden
resumirse en: asignar eficientemente los recursos publicos y privados, estabilizar la

2L Al respecto, véase Linda Alexander Rodriguez (1992) y a Paul A. Drake (1995). Este tema se profundizara en el
siguiente capitulo.

22Describe a aquellos productos cuyos precios son altamente fluctuantes y determinados por el mercado internacional.
23 E| boom petrolero permitié al Gobiemno de esa época un facil acceso a los mercados de crédito internacionales. En el
capitulo 2ampliamos la historiade las finanzas publicas del Ecuador.



economia y re-distribuir la riqueza y los ingresos.** De esta manera, el colectivismo
estatal®® se afianza en el pensamiento y la estructura politica del Ecuador, paradigma que
permanece arraigado hasta nuestros dias y cuyos resultados describen en realidad un
modelo de gobierno basado en la mano que arrancha.

No obstante, la crisis mundial de la década de 1980 provocada por los altos precios
de petréleo seguido por la inmediata restriccion de créditos externos, el incremento en las
tasas de interés internacional y la mal-asignaciéon de recursos en la ejecucion de proyectos
(publicos y privados) financiados con estos emprestitos provocd un default masivo en la
deuda de la mayoria de paises de América Latina. En Ecuador, el Presidente Osvaldo
Hurtado nacionalizd la deuda de los prestamistas privados a un tipo de cambio
preferencial®® justificando tal intervencion para evitar la quiebra masiva del sistema
productivo nacional .?’

En la década de 1990, los gobiernos de América Latina inician y llevaron a cabo
procesos de reforma hacia una modernizacion de su sector publico, en su mayoria mediante
privatizacion de las empresas estatales con el fin de reducir las pérdidas y la ineficiencia en
los recursos. # A diferencia de los demas paises de la region, en Ecuador, el debate politico
junto con los conflictos regionales entre los distintos grupos de poder (sindicatos y
burocracia versus ciudadanos dispersos y mal-organizados, empresas establecidas versus
nuevas operadoras) han truncado el avance de las reformas modernizadoras inclusive las de
primera generacion. ®

En el 2000, con la adopcion de la dolarizacion como sistema monetario, el gobierno
del Ecuador renuncié al uso de la politica monetaria para financiar los problemas
financieros del sector publico. Sin embargo, las autoridades gubernamentales disponen de
otras herramientas de exaccion como:

(i) la politica fiscal a través de la recaudacion de impuestos (y de otros
ingresos de propiedad estatal) y el endeudamiento publico (interno y externo);

ya

24 La Ley Organica de Administracion Financiera y Control (LOAFYC), la Ley de Hidrocarburos, la creacion de empresas
y organismos publicos (Empresa Nacional del Semen e Instituto Nacional de Electrificacion), y los diferentes Consejos
de Planificacion, dan evidencia de esta afirmacion.

25E| ambito del colectivismo abarc desde la planificacion econdmica y social centralizada de la URSS (i.e. planes
quinquenales, consejos de planificacion), el marxismo-comunismo (véase Osvaldo Hurtado en “El Poder Politico en el
Ecuador’, 1977) hasta el keynesianismo americano (i.e. BNF, CFN), la sustitucién de importaciones cepalina y el
socialismo de mercado europeo (i.e. Constitucion Politica).

% Este salvataje o subsidio directo a los prestamistas privados se denomind “sucretizacion” de la deuda.

27 Es importante mencionar que la quiebra es un mecanismo auto-correctivo del mercado que premia la eficiente
asignacion de recursos escasos hacia actividades que la sociedad mas valora. Una medida que impida la posibiidad de
quiebra genera un sistema de incentivos perversos que mina la estabilidad del sistema de mercado.

28 Carlos Salinas de Gortari en México, Carlos Menem en Argentina y Alberto Fujmori en Per(i emprendieron este tipo
de reformas no porque eran firmes defensores del modelo de gobierno de la manainvisible Sino porque sus principales
auspiciantes politicos tanto votantes como en los lobbies obtendrian beneficios de estas politicas en forma de reduccién
de impuestos, menor inflacion, crecimiento de la economia y mejoras en la productividad resultantes de una
despolitizacion de las actividades estatales.

29 E| ejemplo mé&s evidente es el retraso de mas de 20 afios en la construccion del llamado Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP), hoy a cargo de la empresa privada y la banca de inversién internacional. En el caso de la telefonia
celular, las dos operadoras en el mercado ecuatoriano han presentado un recurso de amparo que impide el ingreso de
una tercera empresa aduciendo la “no igualdad en las condiciones de entrada” al mercado. La inseguridad juridica
reflejada en el enorme costo de la ineficiencia estatal es uno de los determinantes del lento crecimiento econémico del
pais.



(i) la politica crediticia mediante la fijacion de las tasas de interés
interbancario y las modificaciones del encaje bancario.

El Presupuesto General del Estado identifica una parte de la intervencién
gubernamental en la economia, evidenciando principalmente el impacto de la politica fiscal
del Gobierno Central. Sin embargo, persiste un lado invisible de la politica fiscal y de otras
politicas (crediticia y cuasifiscales) que, en efecto, terminan siendo financiadas por los
pagadores de impuestos y que por su no consideracion formal en el presupuesto generan
una ilusion decreciente de la carga fiscal y en consecuencia de que el problema se resume a
un simple problema de aumento de recaudacion.

Con estos antecedentes, nuestras hipdtesis buscan:

Primero, determinar si las instituciones presupuestarias han conducido a
resultados fiscales positivos; es decir, a una consistencia econémica — tanto a nivel
macro y micro— Yy cuya incidencia se refleje en la ausencia de déficits publicos que
dificultan el mejoramiento de la productividad del sector privado y de la calidad de
vidaen la sociedad en general; y

Segundo, si el Presupuesto General del Estado cumple en términos de
eficiencia, eficacia y equidad con las actividades correspondientes a la funcién
gubernamental.



CAPITULO?

2.1.- Breve historia de las Finanzas Publicas del Ecuador

“El estudio de las estadisticas histdricas ecuatorianas demuestra
que es el cambio evolutivo, no revolucionario, el que tipifica la
historia de la nacion”¥.

Linda Alexander Rodriguez, 1985

“Durante toda su vida republicana nuestro Estado ha sido

intervencionista y desarrollista, sin haber estado preparado para

asumir tales responsabilidades, ni tampoco le correspondieron”®.
Guillermo Arosemena, 1994

El manejo de las finanzas publicas en Ecuador responde al entorno politico y
econdmico que hemos forjado a lo largo de la historia republicana del pais, y por practicas
heredadas desde tiempos de la colonia. La incesante busqueda del poder ha generado una
inestabilidad politica y, a su vez, un impacto negativo sobre las finanzas publicas y la
economia. Por esta razon, consideramos relevante presentar algunas de las caracteristicas y
hechos principales de la politica ecuatoriana desde inicios de la republica.

De 1830 al 2002, solamente 17 de 82 gobernantes® han concluido normalmente su
periodo constitucional de cuatro afios.*® La debilidad del marco institucional y los
conflictos regionales internos son las determinantes de la constante inestabilidad politica
evidenciada a lo largo de 172 afios. La estabilidad politica en términos de transmision
pacifica de mando no supera los 12 afios.*

En el siglo XIX una transmision pacifica de poder solo tenia lugar como resultado
de la sucesion gubernamental entre hombres que se apoyaban mutuamente ya sea como
amigos o coidearios politicos; mientras que en el transcurso entre 1925 y 1948, 21
presidentes y tres juntas provisionales pasaron por el sillon presidencial.®

Antes de 1900 existieron cuatro guerras civiles en la nacion ecuatoriana, las mismas
que tuvieron lugar en los siguientes afios: 1834, 1854-1861, 1883 y 1895. De lo anterior
podemos inferir que el papel de los grupos armados y el ejército era sumamente importante
para alcanzar y mantenerse en el gobierno, por lo menos, hasta 1952.% En los Gltimos 24

30 Alexander Rodriguez (1992), p.13.

31 Arosemena (1994), “Nuestros Males Crdnicos: Las Crisis Econdmicas del Ecuador”.

32 Incluye presidentes constitucionales y juntas o dictaduras militares.

33| eonidas Plaza Gutiérrez concluy6 su presidencia en dos ocasiones, 1901-1905 y 1912-1916. Véase el Apéndice 2.1
que muestra la evolucion de los periodos presidenciales en términos de estabilidad e inestabilidad politica.

34 E| Apéndice 2.1 resalta tres periodos de 12 afios (1912-1924, 1948-1960 y 1984-1996), tres periodos de 8 afios
(1835-1843, 1884-1892 y 1897-1905) tres periodos de 4 afios (1839-1843,1845-1849 y 1861-1865).

3 Neptali Bonifaz gand las elecciones presidenciales de 1932 pero no pudo posesionarse porque el Congreso Nacional
lo declard “técnicamente” peruano. Ver op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 198-200. Un caso similar ocurrid en 1997
cuando el Congreso Nacional ces6 de sus funciones al entonces presidente Abdala Bucaramal declararlo como

‘inc apaz mental”.

36 Alexander Rodriguez (1992), p. 48. Hasta 1916 existieron los “montoneros” —grupos armados a las 6rdenes de algiin
lider revolucionario — que a cambio de garantizar su llegada y permanencia en el poder se les favorecia con su
nombramiento en el ejército nacional.
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afios de democracia, los militares siguen teniendo una importancia relativa pero ya no para
llegar al poder sino para mantener en el cargo a los gobernantes.*”

GréficoNo. 2.01

Gobiernos de Ecuador
1830-2002
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Nota: Un presidente constitucional es aquel elegido por una asamblea,
congreso o elecciones populares(a partir de 1901). Dura 4 afos.
Fuente: Apéndice 1y Vicufia sept-2000

Elaboracion: Los autores

De la mano de este proceso draméatico de cambio de mando vienen las
constituciones del Ecuador. EI nimero de constituciones que han sido elaboradas y
ratificadas asciende a 20. Este modelo de “Constitucion consuetudinaria del Ecuador”® a
pesar de su nimero, estad basado en los elaborados en Francia desde la Revolucion de
1789.* Cabe destacar que por lo general, las constituciones se redactaban con el fin de
legitimar el gobierno de un dictador o revolucionario llegado al poder, para asi prevalecer
y negar al proceso anterior. En fin, las constituciones sirvieron para reconocer de manera
“formal” los privilegios legales o econémicos de ciertos grupos de presion. Es decir, que a
parte de la retorica de cualquier declaracion explicita de derechos humanos insertada en la
constitucion, su principal objetivo consistia en colocar por encima de toda “ley” y gobierno
las prerrogativas de algun grupo de interés o de los propios gobernantes en detrimento del

37Lavigésima Constitucion Politica en su articulo 183 establece que las Fuerzas Armadas “tendran como misién
fundamental la conservacion de la soberania nacional, la defensa de la integridad e independencia del Estado y la
garantiade su ordenamiento juridico.” Las cursivas son de los autores. Adicionalmente, la Constitucion Politica
garantiza la participacion de las FF.AA. en actividades econdmicas relacionadas con la defensa nacional (articulo 190);
no obstante, como describiremos mas adelante, su rol protagénico en la economia ha ido més alla de la defensa del
territorio.

38 |arrea Holguin (1999). Introduccion a la Constitucion Politica de la Repblica del Ecuador, p. 4. Por otra parte,
Glaeser y Shieifer (2001) presentan un estudio sobre los origenes legales y el desempefio econdmico cuyas
conclusiones se apuntan en los siguientes capitulos.

39 "En el siglo XIX corri6 por el mundo una moda de imitar las constituciones surgidas en Francia a raiz de la Revolucion
Francesa,... [S]in embargo,... incidimos una y otra vez en formular nuevas y nuevas Constituciones que casi en nada se
alejaban del modelo de la de Clicuta de 1821, la que a su vez era una mala copia de la francesa del afio III”. Op. cit
Larrea Holguin (1999) p. 3-4.
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resto de individuos®. Por lo tanto, las reformas constitucionales en el Ecuador no han
servido para realizar cambios que afecten habitos o costumbres realmente arraigadas en las
précticas politicas, juridicas o comerciales.

En esta carrera legalistica, las constituciones han sido elaboradas tanto por
presidentes civiles como también durante las juntas y dictaduras militares y que se pueden

apreciar en el cuadro siguiente.
Cuadro No.2.01

Vigencia

Afo Constitucion Gobernante Afios Periodo
Presidencial

1830 Constituyente Riobamba Juan José Flores 5 1.25
1835 Convencion Ambato Vicente Rocafuerte 8 2.00
1843 Convencién Quito Juan José Flores 2 0.50
1845 Convencion Cuenca Vicente Ramoén Roca 6 1.50
1851 Convencién Quito Diego Noboa Arteta 1 0.25
1852 Convencién Guayaquil José Ma. Urbina 9 2.25
1861 Convencién Quito Gabriel Garcia Moreno 8 2.00
1869 Convencién Quito Gabriel Garcia Moreno 9 2.25
1878 Convencién Ambato Ignacio Veintimilla 5 1.25
1883 Junta Provisional 4 1.00
1887 Convencién Quito José Ma. Placido C. 10 2.50
1897 Convencién Quito Eloy Alfaro Delgado 10 2.50
1907 Convencién Quito Eloy Alfaro Delgado 18 (hasta 1925) 4.50
1929* Asamblea Quito Isidro Ayora Cueva 9 (hasta 1938) 2.25
1945 Asamblea Quito José Ma. Velasco . menos de 1 <0.25
1946 Asamblea Quito José Ma. Velasco 1. 16 4.00
1967 Asamblea Quito Otto Arosemena G. 3(hasta 1970) 0.75
1979 Aprobada via referéndum Triunvirato militar 15 3.75
1994 Proyecto de reformas Sixto Duran Ballén 4 1.00
1998 Asamblea Riobamba Fabian Alarcon Rivera >4

* Una nueva constitucién en 1938 no fue promulgada porque el gobierno de Aurelio Mosquera
Narvéez la vet6 el mismo afio.

Fuente: Ecuador: su realidad (2000) y Constitucién Politica del Ecuador (1999).

Elaboracion: Los autores

Hasta principios del siglo XX los partidos politicos importantes fueron los que
agrupaban a liberales® y conservadores, posteriormente, los socialistas junto con
movimientos denominados “populistas”* tomaron la escena politica del pais. Durante el
altimo periodo democratico que tenemos desde 1979, las denominadas tendencias de la
socialdemocracia con sus vertientes de centro-derecha y centro-izquierda son las que
dominan el escenario politico, llegando a representar mas de 20 partidos y presentar hasta
11 candidatos presidenciales en las ultimas elecciones del 2002.

40V/gase Bornefalk, A. (Diciembre 2001), “Constitutional Constraints and Redistributive Activities”, publicado en el
Constitutional Political Economy Journal, p. 291-311.

41 En Ecuador, el pensamiento liberal era la alternativa al conservadurismo que buscaba mantener la relacion entre la
lglesia y el Estado. La revolucion liberal liderada por el Gral. Eloy Alfaro Delgado precisamente termind con este vinculo
y fue el estandarte del progresismo ecuatoriano a través de la intervencion gubernamental en la provision de bienesy
servicios piblicos (obras publicas y educacion) y que posteriormente fueron la semilla para el nacimiento del Estado de
Bienestar y su actual transformacion en un modelo de gobiemo descrito por Shleifer y Vishny como la mano que
arrancha [the grabbing hand model].

42 En Ecuador el velasquismo es el precedente.

12



Claro esta que si de ideologias politicas se trata, la cuestion es diferente porque el
problema no es que sobran sino mas bien que quizas falten, pues de hecho, el estilo de
gobernar de unos y otros —liberales, conservadores, militares, populistas, socialdemdcratas
de centro-derecha o centro-izquierda— en el fondo tiene muchas similitudes® al converger
en el favorecimiento de rentas a diferentes grupos de interés a través de una mayor
intervencién gubernamental en la economia y sociedad ya sea en épocas de crisis o de
bonanza.

Otro aspecto de la estructura politica en este pais tiene que ver con el “reparto del
botin” debido a la discontinuidad de gran parte de funcionarios en los niveles medios y
altos de la pirdmide organizacional del sector publico, acentudndose este hecho cada vez
que se posesionaba un nuevo presidente®. En los Gltimos 50 afios, sin embargo, los
mandos medios de la burocracia se han afianzado de manera tal que la inestabilidad laboral
del sector publico afecta en especial a los principales funcionarios de cada gobierno.

Luego de la independencia del Ecuador en el siglo XIX (1830 - 1900) los
gobernantes fueron lideres autoritarios en especial porque se consideraba que Unicamente
mediante este caracter se podia gobernar el pais y solucionar los problemas de la sociedad
ecuatoriana. Esta postura no fue solo asumida posteriormente por los militares sino
también por los presidentes civiles®, pero la continua inestabilidad politica, el pobre
desempefio econémico y la disfuncionalidad en las instituciones contribuyeron a que este
mito del gamonalismo“® se mantenga hasta nuestros dias con los candidatos populistas.

Por lo general, los golpes civiles y militares en Ecuador, a excepcion de la dictadura
militar de 1970, no afectaron o cambiaron sustancialmente la manera de administrar el
gobierno del pais. Inclusive reformas tan elaboradas como las implantadas por la Misién
Kemmerer de finales de 1920 fueron acomodadas a los intereses de los grupos de presion
locales. Pero el cambio oculto y evolutivo que existié en Ecuador favorecio finalmente a
un estado intervencionista y se confundid el desarrollo institucional con la creacion de todo
tipo de organizaciones burocraticas estatales.*’

La institucionalidad politica, juridica e incluso econdomica no ha sentado bases en el
pais debido a que hemos sido gobernados por muchos dirigentes con sus reglas de corto
plazo pero no por instituciones solidas que establezcan normas de comportamiento y vision
a mediano y largo plazo®. El personalismo antes que el institucionalismo ha sido y es la
historia del Ecuador.®

43"E| desarrollo de ideologfas y partidos politicos destinados a implementarlas, sin embargo, no afecté mucho el modo

como gobernaban los dirigentes nacionales: liberales y conservadores respondieron en forma similar a los desafios del

gobierno de un pais dividido." Ver op. cit. Alexander Rodriguez p. 47.

44Qp. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 50. Un reciente caso actual son las listas del Crnel. (r) Braganza con los

nombramientos de los nuevos funcionarios relacionados a la cuota de la alianza partidista Sociedad Patrética-

Pachakutik.

45 \larios historiadores sefialan que Vicente Rocafuerte era temido por su personalidad despotica y autoritaria.

46 Ofros términos utiizados en la literatura de ciencias politicas para describir este comportamiento son “caciquismo’ o

“personalismo”.

47 Al respecto, sugerimos leer a Lorenzo Infantino “El Orden sin Plan: Las razones del Individualismo Metodoldgico”
(2000) que plantealas diferencias entre orden espontdneo yorganizacion teleocratica.

480p. cit. de Alexander Rodriguez (1992), p. 58.

49 "La ausencia de instituciones politicas fuertes han influido seriamente en la historia politica del Ecuador. La base de
los movimientos politicos fueron hombres, antes que ideas y principios abstractos." Alexander Rodriguez (1992) p. 58.
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2.2.- LaEconomiay las Finanzas Publicas.

Aproximadamente hasta 1860 la economia del Ecuador presentaba las siguientes
caracteristicas: a) la produccion de la costa siempre estuvo orientada hacia el exterior, esta
tendencia se vio favorecida con la mayor demanda internacional del cacao y un
mejoramiento en los términos de intercambio a partir del afio mencionado; y, b) la
produccion en la sierra por su parte proveia de la mayor cantidad de alimentos a nivel
interno, por lo tanto, los hacendados de esta regién correspondian el otro sector econémico
importante.*®

Hasta 1860 no existieron bancos locales en el pais, la moneda que se utilizaba era la
emitida por otros bancos (privados) de los demas paises de la regidn. Por supuesto, el flujo
de dinero que ingresaba al pais mayormente lo hacia por la costa mientras que en la sierra
y sectores rurales de la costa la economia era aun de subsistencia y muchas transacciones
se realizaban mediante trueque; es decir, sin el uso del dinero.

Luego de la primera guerra mundial la produccion de cacao ecuatoriano fue
seriamente afectada por plagas como la monilla y la escoba de brujas®, provocando
consecuentemente la reduccién importante de la produccion y exportacion del pais.
Tuvieron que pasar algunos afios para que se empezara a producir y a exportar otros
productos primarios en cantidades importantes como el arroz y el café tal como se ilustra
en el cuadro de la pagina siguiente.

Cuadro No. 2.02

Cacao Ecuatoriano
como porcentaje de Produccion Mundial

Afo Porcentaje Afio Porcentaje
1894 28.3 1911 15.2
1895 24.9 1912 14.4
1896 23.9 1913 15.4
1897 21.9 1914 15.3
1898 24.8 1915 11.1
1899 27.7 1916 14.7
1900 18.4 1920 11.7
1901 21.6 1921 10.9
1902 20.1 1922 10.8
1903 18.3 1923 6.7
1904 18.9 1924 6.5

1905-1910 16.2 1925 6.8

Fuente: Alexander Rodriguez (1992)

Elaboracion: Los autores

50 Cabe mencionar que los agricultores costefios también abastecian con productos al mercado interno pero en menor
proporcion que los serranos. Ademas, el pobre desarrdllo en las vias de comunicacion entre las regiones hacia que el
comercio seamas rapidoy agil entre Guayaquil y Lima que con Quito.
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A partir de 1950 productos como el banano, camar6n y atin toman mayor
importancia, hasta que a inicios de la década de 1970, empresas privadas dedicadas a la
exploracion hidrocarburifera encuentran en el Oriente ecuatoriano grandes yacimientos de
este recurso. Desde entonces, el Ecuador se convierte en un pais productor de petréleo
sujeto de crédito en los mercados internacionales garantizado por la fuente de ingresos por
exportacion de crudo. Es decir que la produccién ecuatoriana estuvo concentrada en uno o
dos productos que representaban el 50% o mas de las exportaciones totales y en la mayoria
de los casos estos productos han sido “commodities” o productos primarios los cuales
tenian precios determinados por el mercado internacional.

Previo a la era petrolera las principales fuentes de ingresos fiscales en el Ecuador
eran dos: los aranceles y el endeudamiento interno —pues casi nunca contamos con
endeudamiento externo hasta 1972 en que se convirtiera en una fuente importante de
financiamiento. El desempefio y la imagen de los diferentes gobiernos para cumplir con sus
compromisos de deuda externa fue pésimo, por lo tanto, los gobernantes tenian que acudir
siempre al financiamiento interno.

Otra de las fuentes internas del gobierno era la emision de billetes de crédito®,
principalmente para cancelar los salarios de soldados, y deuda con acreedores locales. Pero
los billetes de crédito se descontaban una vez que circulaban en el mercado y por ultimo se
utilizaban para pagar los derechos de aduana al 100% de su valor nominal.

51 Segin Ampuero (1967) estas plagas redujeron la produccion de cacao de 47,000 toneladas en 1914 a 10,580
toneladas en 1933. A esto se suma el incremento de produccion de cacao en Brasil y en los paises africanos, lo cual
incidié en una caida mundial delos precios de este bien transable.

52 Arosemena (1994), p. 95-97.
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Cuadro No.2.03
Las Finanzas Publicas en Ecuador: siglos XIX-XX

IngresosTributarios (%9 Gastos (%) Déficit/
Deuda Superavit
Afio Directos Indirectos | Militares | (Internay (miles)”
Externa)
1830 39.1 51.3 73.9 -- 16
1846 16.7 54 34.1 43.3 -234
1854 24 58.9 39 22.7 -293
1861 10.5 69.7 39 40.7 -693
1865 29.2 49.8 26.5 30.7 -1,040
1870 8.3 72.5 23.9 13.6 -755
1875 17.4 48.3 31.7 29.1 73
1884 15.6 68.2 22 20.9 -1,690
1888 13.8 67.5 34.8 12.5 418
1895 10.2 70.7 30 34.9 -3,652
1902 2.8 77.2 255 30.9 -62
1910 3.8 74.2 22.6 45.3 -12,356
1916 3.2 79.2 32.8 19.3 146
1918 5.4 71.6 254 21.9 -3,840
1925 4 78.4 18.7 17.7 -7,074
1931 7.4 72.6 19.2 4.4 93
1939 8.2 65.8 21.3 5.3 -14
1943 16.7 60.5 24 8.5 -4,178
1950 15.2 74.4 22.2 4.9 -36,873
1959 12.2 63.9 14.7 12.5 -815,225
1960 9.3 471 15.6 10.3 -1,236,745
1962 12.1 55.5 15.4 16.2 -509,530

*Pesos corrientes 1830-84; sucres corrientes en adelante.

Fuente:Alexander Rodriguez (1992)
Elaboracidn:Los autores

Los aranceles, por supuesto, estaban vinculados indirectamente con las
fluctuaciones de los precios de los principales productos de exportacion, ya que a mayores
precios de estos productos los altos ingresos permitian realizar mayores importaciones. Es
decir, que si los términos de intercambio de estos productos se deterioraban en relacion a
los de importacion entonces los ingresos del gobierno se veian reducidos. Las intenciones
del gobierno de aplicar otros impuestos a la poblacién se enfrentaban a la resistencia de los
potenciales contribuyentes y al tamafio reducido de las personas que econdmicamente
podrian ser sujetos del impuesto. Asimismo, los métodos de recaudacion de impuestos eran
precarios y casi nunca llegaban a la capital, Quito, por la falta de medios de comunicacién
y de vias de transporte®*, ademas, el gobierno no contaba con personal preparado para esta
labor.

El impuesto pagado por los indios (eliminado en 1857), heredado de la colonia; vy el
diezmo (eliminado en 1889), destinado mayormente a la iglesia y el resto al gobierno;
fueron los Unicos impuestos directos que representaron ingresos relativamente importantes
para el Fisco aunque siempre fueron superados por los impuestos indirectos. La falta de

53 Segun Linda Alexander Rodriguez esto se debia a la dificil geografia del pais. Para la autora esta falta de contacto
erala principal razon del regionalismo. Op. cit. (1992), p. 51-54.
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transparencia en el uso de los fondos publicos y, por lo tanto, la resistencia a pagar
impuestos y la desconfianza en el gobierno central junto a una estructura industrial
incipiente impedian la generalizacién de impuestos directos sobre la poblacién, debido a
esto el gobierno colocaba la mayor presién tributaria sobre los impuestos indirectos que
gravaban articulos importados y de consumo.

Los gastos del gobierno superaban muchas veces sus ingresos, por lo tanto, el
gobierno recurria al endeudamiento pero internacionalmente se desconfiaba de la
responsabilidad del gobierno ecuatoriano para cancelar sus deudas dado que siempre se
encontraba sin pagar las cuotas correspondientes a intereses y/o amortizacion. El
incumplimiento del servicio de la deuda (default) ha sido la regla de los gobiernos
ecuatorianos, especialmente, antes de la era petrolera, y la excepcion ha sido el pago
cumplido de dicho servicio. Este historial empieza cuando el gobierno del Ecuador tuvo
que asumir parte (21.5%) de la deuda de independencia de los paises miembros de la Gran
Colombia™, que luego fue negociada y reducida en 1888 por el presidente Antonio Flores
Jijon y que posteriormente, se declar6 en moratoria para ser finalmente cancelada a
mediados de 1970%. La Unica fuente de endeudamiento que le quedaba al gobierno era la
interna, a la que acudié siempre que necesitd dinero y en algunas ocasiones la obtuvo por
medio del uso de la fuerza y confiscacion arbitraria de la propiedad privada de ciudadanos
solventes econémicamente. Como las personas con capital mas liquido se encontraban en
Guayaquil® resultaban ser los principales prestamistas del gobierno antes de que se
establezcan bancos locales, de ahi en adelante fue de estas organizaciones de donde se
obtenia el dinero para cubrir el déficit del gobierno, a veces voluntariamente y otras por
medio del uso 0 amenaza de uso de la confiscacion o expropiacion.

En los primeros afios de la republica el gasto militar consumia casi la mayor parte
de los ingresos del gobierno, el resto se destinaba al pago de sueldos de los empleados
civiles. A medida que se intentaba organizar un Estado de Bienestar®’ en el pais, las obras
publicas y la educacion iban creciendo paulatinamente. De igual manera, los programas de
gasto dirigidos particularmente a obras publicas se financiaban a través de cargos
adicionales a los aranceles o impuestos dirigidos (preasignados) por “ley”. Estos ingresos
eran administrados por agencias o0 juntas auténomas de caracter local las cuales estaban
autorizadas a recaudarlos para cubrir los costos del programa asi como los de su
administracion.

Este sistema precariamente descentralizado no favorecia el adecuado uso de los
recursos publicos y mas bien propiciaba el despilfarro, pero no a causa de la
descentralizacion per se sino debido a que el gobierno central disponia de los fondos de
estas juntas cada vez que tenia dificultades financieras. Ademas, cada nuevo presidente
creaba juntas especialmente para cumplir con los grupos locales®® que los habian apoyado

54 Riofrio (1948), en Alexander Rodriguez (1996) p. 489.

55 Tobin E. y Wylie M. (1999). Ecuador: Economic and Political characteristics (Late 19th century-1914).

56 “La costa y su principal ciudad, Guayaquil, eran la principal fuente de ingresos de la nacion porque producian casi
todas las exportaciones del pais y recibian la mayorfa de sus importaciones... empresarios costefios proporcionaban a
los regimenes ecuatorianos la mayor parte de sus fondos de emergencia hasta la fundacion del Banco Central en 1927.”
Ver Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p.73-74.

57 “[djurante el siglo XIX hubo una expansion lenta pero continua del papel del estado, patticularmente en las areas del
bienestar, la educacion y las obras publicas.” Ver Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 15.

58 "Mientras algunos de los proyectos financiados por el gobierno fueron (tiles, la mayoria fueron lo que los Americanos
considerariamos como “pork barrel” de tipo regional, en lugar de proyectos que beneficien al pais como un todo, lo que
reflejaba el agudo regionalismo que existié en Ecuador durante este periodo." Véase op. cit. Tobin y Wylie.
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a llegar al poder; es decir, el dinero recaudado por las juntas servia no solo para alguna
obra publica especifica sino también para repartir fondos publicos a los seguidores del
nuevo presidente®. La falta de transparencia en el gasto, finalmente, era otra de las
consecuencias de este sistema ya sea por las razones que expusimos y también por la
desorganizada contabilizacion de las rentas gubernamentales.

El proceso presupuestario del Ecuador, en sus inicios como pais independiente,
estaba ligado a una estructura tributaria heredada tanto de las practicas financieras de la
colonia como de las realizadas mientras pertenecimos a la Gran Colombia. De hecho, la ley
organica de hacienda adoptada inicialmente en 1830 era una edicion de las formuladas por
el gobierno de la Gran Colombia en 1821 y 1824. Para 1863 esta ley habria sido reformada
siete veces, a partir de entonces permanece vigente esta ley hasta las reformas
kemmerianas de 1927.%

El Presidente a través de su Ministro de Hacienda (Economia) elaboraba el
presupuesto; que hasta 1927 fue bianual puesto que el Congreso, organismo encargado de
la aprobacion del mismo, se reunia cada dos afios. Una vez aprobados los ingresos y los
gastos por el Congreso el Ministerio de Hacienda procedia a ejecutarlo. Tanto los ingresos
como los gastos podian ser modificados por el Congreso puesto que podia hacer “leyes”
que establecieran nuevos impuestos o modificasen los anteriores, a su vez, cada uno de los
legisladores podia obtener del gobierno la creacion de Juntas de obras publicas en las
provincias de su representacion. Sin embargo, la responsabilidad para asegurar los ingresos
necesarios para el financiamiento de estas obras, asi como el resto de funciones del
gobierno cada vez mayores, recaia en el Ejecutivo a través del Ministro de Hacienda. Pero
mas alld de las exigencias legales, lo cierto es que muchas veces la vigencia de un
presupuesto para dos afios se prolongaba hasta por el doble.

Otras veces, las luchas internas por el poder politico conducian a gastos
extraordinarios de la milicia que no solo se financiaban con ingresos presupuestados sino
también de endeudamientos y confiscacion de bienes y dinero de individuos privados.
Ademas, como los ingresos publicos no fueron siempre recaudados por el mismo gobierno
central sino a veces por recolectores provinciales, a veces empleados publicos otras veces
corporaciones privadas, la recaudacion real de ingreso no correspondia con la estimada. De
tal manera que, el gobierno ecuatoriano incurria facilmente en déficit fiscal®".

Para evitar que esto continuara, durante los cortos periodos de calma politica
siempre se acudi6 a la reforma legal respectiva para de un “plumazo”, poco 0 muy

59 Camio Echanique en su Informe del Ministro de Hacienda a la Asamblea Nacional de 1906, sefiala que ‘De nada ha
servido crear Juntas y encargarlas de la recaudacion de ciertas rentas, y de la ejecucion de éstas 6 aquellas obras;
pues, por razones de distinta naturaleza, & par que las Juntas desaparecen con la misma facilidad que se crean, el
Fisco, en momentos de apuro, dispone de esas entradas, por fuerza de la necesidad, y las obras no se ejecutan.”
Tomado de El Pensamiento Fiscal Ecuatoriano (1996) p. 247. En la actualidad, las entidades plblicas auténomas y las
empresas pUblicas conforman el “botin politico”.

60 Las reformas de la mision Kemmerer en Ecuador utiizaron como base de su estudio las reformas que ellos hicieron
para el gobiemno colombiano. Véase el libro de Paul A. Drake (1995): “Kemmerer en los Andes’”.

61 “Legendario es ya entre nosotros el estado de penuria fiscal. Afio tras afio los Ministros de Hacienda no han hecho
ofra cosa que lamentar la penosisima situacion del Erario y dar cuenta de la manera deficiente como se ha cumplido el
servicio publico, arrastrando siempre deudas y comprometiendo aun el porvenir, para llenar asi los gastos nacionales,
hasta donde ha sido posible.

Muy responsables han sido de este irregular estado de vida, los Congresos que han expedido presupuestos absurdos,
con un défi cit evidente, por exceso de gastos ordenados; y otro probable, por exageracion de calculo en los ingresos.”
Camilo Echanique. Informe 1906. Op. cit. (1996), p. 236.
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pensado, cambiar la situacion financiera del pais. La ley organica de Hacienda de 1863
apenas sufrid ligeras modificaciones en 1912 y 1924, antes de ser realmente modificada en
1927; es decir, estuvo vigente por 64 afios. Pero en 1928 nuevamente seria objeto de
considerables reformas, y permaneceria vigente hasta 1975, esto es por 47 afios, no sin
antes recibir otras leves modificaciones en 1947, 1948 y 1960. Esto significa que hasta
1975 tuvimos 16 leyes orgénicas de Hacienda, siendo las mas importantes por su periodo
de vigencia las promulgadas en 1863, en el gobierno de Garcia Moreno, y la de 1928, en el
gobierno de transicion de Isidro Ayora®.

2.3.- Entre la revolucion juliana y el boom petrolero

El 9 de julio de 1925, tras 12 afios en que el cambio presidencial no se habia
realizado de forma violenta; el gobierno que ejercia Gonzalo Cordova desde septiembre de
1924 fue derrocado por un grupo de jovenes militares de la sierra y apoyados por
movimientos obreros de la costa. De esta manera empezaria el periodo mas inestable de la
historia politica y econémica del Ecuador que concluiria aparentemente en 1948. El indice
de precios pasé de 100 en 1932 a 428 en 1948 y el tipo de cambio en relacion al dolar pasd
de 5.9 sucres en 1932 a 14.1 en 1938, las reservas de oro del BCE cayeron de 13 millones
de gramos en 1927 a 3 millones en 1939 y la cantidad de moneda en circulacion paso de 38
millones de sucres en 1927 a 349 millones en 1946%. Ni las reformas kemmerianas, ni las
innumerables veces en que se incautaron divisas y se controlaron las importaciones en
todos esos afios; solucionaron la crisis econémica ni mucho menos la inestabilidad politica.
Para la historiadora Linda Alexander Rodriguez de la Universidad de California, los
resultados de dichas reformas se pueden resumir asi; “Siguiendo el consejo de la Mision
Kemmerer, volvieron a Ecuador al patrén oro, equilibrando sus presupuestos y
financiaron las actividades gubernamentales a través de mayores impuestos y menores
préstamos. Pero la nueva ortodoxia nacional resultd ser efimera. Como resultado de la
depresion mundial, el gobierno suspendié la convertibilidad en 1932 y volvio a su politica
tradicional de gasto deficitario y préstamos bancarios, esa vez del Banco Central. Pero
para entonces el pensamiento econdmico habia cambiado. Poderosas naciones
industriales emprendieron programas similares al del Ecuador para superar la depresion
mundial. Economistas influyentes como John M. Keynes justificaban tales politicas con
osadas teorias economicas nuevas. Por una ironia de la historia, la tradicional politica
ecuatoriana de gasto deficitario y expansion monetaria llegdé a ser aceptable y popular en
los treintas, poco después que el pais las repudiara oficialmente. Fue facil para los
ecuatorianos, por lo tanto, volver a los cdmodos habitos del pasado bajo apariencia de
principios econdmicos avanzados.”® Lo tnico que nos queda por agregar, es que el tnico
legado de Kemmerer en el Ecuador fue el comienzo —aunque dificil- del funcionamiento
de organizaciones estatales que permanecen hasta la actualidad con personal mas
profesionalizado, en otras palabras, este fue el inicio de la tecnocracia que ademas ha
tenido la habilidad politica de continuar siendo parte del gobierno a pesar de los cambios
de presidentes, de dictadores y de las crisis econdmicas.

Posteriormente desde 1948 hasta 1960 el cambio presidencial se hizo nuevamente
de forma pacifica y constitucional. Este intervalo comprende tres periodos presidenciales -
Plaza, Velasco, Ponce (véase Apéndice 2.1), pero mas alld de los distintos nombres, la

62\/er Introduccion a la Ley Orgénica de Administracion Financiera y Control.
83 Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), cap. 6.
64 Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 208.
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tendencia de la politica econdmica present6 caracteristicas similares. Se afianzaron los
mecanismos operativos de las organizaciones burocraticas establecidas por Kemmerer en
1927, a saber; Banco Central del Ecuador, Superintendencia de Bancos, Contraloria,
Direccion de Aduanas; mediante legislaciones y disposiciones elaboradas por el gobierno
con el asesoramiento de equipos extranjeros de la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) y del Fondo Monetario Internacional (FMI). Se realiz6 un
censo de poblacion en 1950 de forma detallada. Se establecieron las cuentas nacionales en
el mismo afo. Es decir, que se realizaron todos los esfuerzos necesarios con el objetivo de
mejorar y establecer definitivamente la planificacion centralizada de la economia del pais.
Ya en la constitucion de 1945% se incluy6 la conformacion del Consejo Econémico
Nacional con el fin de orientar al Ejecutivo en cuanto a decretos-leyes econémicas, dos
afios antes se fundé el Banco de Fomento en apoyo a la agricultura en reemplazo del Banco
Hipotecario con fondos e infraestructura del BCE. Esta constitucion que seria elaborada
por la misma Asamblea Constituyente que eligio por segunda vez a Velasco Ibarra fue
suspendida, via decreto, por el mismo gobernante puesto que la consideraba un obstaculo a
su gobierno. Otra Asamblea elaboro en 1946 una nueva constitucion que fue aceptada por
Velasco lbarra (un conservador con dotes de caudillo popular). La Constitucion del 45 le
daba un mayor poder politico al Congreso en lugar de al Ejecutivo. EI Congreso mediante
una Comisién Legislativa Permanente podia realizar decretos-leyes de caracter econémico
urgente. Se reconocia derechos econémicos y sociales a los trabajadores. También su
conformacion seria unicameral con una representacion importante de la izquierda
(comunistas), trabajadores, campesinos y maestros para restringir la influencia tradicional
de los liberales y conservadores. En su lugar, la Constitucion del 46 le daba mayor peso
politico al Ejecutivo y ponia a su disposicion la capacidad de realizar decretos-leyes de
caracter econdmico urgentes. La conformacion del Congreso volvia a ser bicameral y se
incrementd la representacion de industriales, agricultores y comerciantes. La Comision
Legislativa Permanente no desaparecid pero se le redujeron sus facultades. Ademas, las
Fuerzas Armadas fueron prohibidas de participar en politica. Fue en este marco
constitucional en que a partir de 1948, en el gobierno de Plaza Lasso, se empez0 a realizar
la modernizacion de los organismos e instrumentos estatales de regulacion y desarrollo de
la economia por medio de la planificacion e intervencion del gobierno®. En este gobierno
se favorecio el crecimiento de la exportacion de productos agricolas a través de créditos
subsidiadosy se invirtio en infraestructura y vialidad.

En 1954 se crea la Junta Nacional de Planificacion -durante el tercer mandato de
Velasco y el anico que concluyd en forma democratica- en reemplazo del Consejo
Econdmico Nacional, y en 1957 -en el gobierno de Ponce- se empez6 a implementar el
marco legal que apoyd el proceso de sustitucion de importaciones recomendado por el
presidente de la CEPAL, Raul Prebisch, aunque dicho proceso tomé mayor fuerza durante
el boom petrolero con la dictadura militar. Los gobiernos ecuatorianos que hasta antes de la
revolucion juliana solo se habian dedicado; por falta de fuentes de financiamiento y escaso
control en el gasto estatal; a conformar un ejército mejor pagado y ofrecer salud, educacion
y obras como ferrocarriles, telégrafos y carreteras ahora empezaban a contar con los
medios legales para dirigir centralmente el desarrollo de la economia con fondos del
exteriory del BCE.

65"Después de posesionar al nuevo presidente, José Maria Velasco Ibarra, se instald una Asamblea Constituyente que
promulgé una nueva Constitucion (1945), la misma que enfati z4 la orientacion reformista y fortalecedora de la
intervencion estatal de los gobiemnos militares de los afios veinte y treinta.” Montufar, C. (2000), p. 22-23.

8 Qp. cit. Montdfar (2000), p. 23-25.
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Cuadro No. 2.04

Incremento de Organizaciones del Ejecutivo y Ministerios 1950-85
Depen- Adscritas Empre- | Sub-Total Depen-  Adscritas| Empre - Total
dientes sas 1950 dientes sas 1985
Presidencia 1 - - 1 11 7 - 18
Vicepresidenci - - - - - 4 - 4
a
Ministerios: - - - - - - -
Gobierno - 5 - 5 - 6 - 6
Defensa - - - - 3 5 4 12
Rel. Exteriores - - - - - 1 1
Finanzas - 1 - 1 - - 1 1
Obras Publicas - 3 7 10 - 8 4 12
Educacion - 4 - 4 7 2 1 10
Salud - 10 - 10 - - 4 4
Trabajo - - - - 1 3 - 4
Bienestar - 2 - 2 - 1 - 1
Social
Agricultura y - 3 - 3 3 6 4 13
Ganaderia
Industrias y - - - - - 6 2 8
Comercio
Energia y - - - 1 4 5
Minas
Total 1 28 7 36 26 52 21 99

NOTA: El numero de empleados de las funciones; ejecutiva, legislativa y judicial; se increment6 de
64.643 a 308.172 entre 1966 y 1985.

Fuente: Benalcazar (1989).

Elaboracién: Los autores.

En 1961 el Presidente Velasco lbarra -en su cuarto periodo- es derrocado
nuevamente y lo sucede el vicepresidente Carlos Julio Arosemena Monroy. Este ultimo fue
depuesto por una Junta Militar en 1963 que se mantuvo en el poder hasta 1966 (Clemente
Yerovi y Otto Arosemena Gomez fueron gobiernos de transicién posteriores). No se
realizaron elecciones hasta 1968 en las que vuelve a ganar por quinta vez Velasco Ibarra,
quien en esta ocasion para mantenerse en el gobierno se declara dictador en 1970 hasta que
es derrocado por el Gral. Guillermo Rodriguez Lara en 1972,

Para César Montufar “durante el periodo 1948 -1963, las élites econémicas
mantuvieron un estricto control del proceso de modernizacion del pais utilizando al
Estado y manipulando el sistema legal para recibir concesiones e incentivos™ Esto
quiere decir que los grupos de presion como: los gremios comerciantes, agricolas,
exportadores, sindicatos, entre otros, capturaron la maquinaria de regulacion y legislacion
estatal para su beneficio. Esto es lo que Gordon Tullock llamaria buscadores de rentas
(rent seekers) fuera del mercado. Pero esta manera de utilizar la politica a favor de
intereses sectoriales continud en los regimenes militares de 1963-1966 y 1972-1976%
siendo la herramienta legislativa los decretos supremos.

Los regimenes militares incluyeron a otros sectores que previamente no habian sido
favorecidos por los privilegios estatales. Por ejemplo, el gobierno militar de 1963-1966

67 Op. cit. Montdfar (2000), p. 28.
68 |bid.
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decretd la Reforma Agraria, con el fin de terminar con las propiedades de los grandes
hacendados, por medio de la expropiacion estatal para repartirla a cooperativas de
trabajadores. El latifundio debia ser reemplazado por el minifundio. Esto es uno de los
mejores ejemplos de la violacion del derecho de propiedad privada de parte del gobierno.
Segun un estudio del Instituto de Estrategias Agropecuarias (IDEA)® realizado en cuatro
cantones de la sierra, se encontr6 que la reforma agraria provoco la reduccion de la
productividad por hectarea cultivada, ademas, aunque se esper6 acabar con los
terratenientes particulares las nuevas cooperativas se convirtieron en otra especie de
terratenientes.

También se promovieron legislaciones a favor de un nuevo proceso de
industrializacion -en los sectores pesquero, minero, agricola, turistico-, que incluian
incentivos fiscales y por supuesto proteccion estatal. También se decretaron otras leyes
como las del artesano y pequefia industria.

Durante esta dictadura se realizd el primer Plan Nacional de Desarrollo, se
promulg6 la primera Ley de Compafiias y se cred la Superintendencia de Compafiias.
Como algunas de estas medidas afectaron a grupos de presion tradicionales, la dictadura
tuvo que dejar el poder. Clemente Yerovi ocupd interinamente la presidencia y convoco a
una Asamblea que eligi6 a Otto Arosemena Gomez como mandatario hasta 1968. Esta
Asamblea, como es costumbre en Ecuador, expidié una nueva constitucion que reinstalé el
Tribunal de Garantias Constitucionales y constitucionalizé la Junta Nacional de
Planificacion y la Superintendencia de Compaiiias.

En el Gltimo gobierno democratico de Velasco Ibarra en 1970, éste se declaro
dictador eliminando el congreso, la Constitucién de 1967 y decretd la nueva vigencia de la
Constitucion de 1946 puesto que la ultima segun su parecer obstaculizaba su
administracion.

Otra dictadura en 1972 suprimiria la de Velasco Ibarra. Esta vez el régimen de facto
seria militar encabezado por el Gral. Rodriguez Lara cuyo régimen se autocalificd de
“nacionalista y revolucionario”. Los militares consideraron que para poder llevar a cabo
sus reformas; la maquinaria de regulacion, legislacion e intervencion del gobierno debia
dirigirse técnicamente y de forma independiente de los partidos politicos para alcanzar una
relacion directa con los individuos de la sociedad pero la democracia debia esperar.

69 Camacho y Navas (1991) IDEA.

70 Se eliminaron alrededor de 800 impuestos, algunos tan antiecondémicos como este: ‘Decreto 2831 elimina el
Impuesto de tres sucres por cada pavo y dos sucres por cada pava que salieren 0 pasen para otro canton, establecido
mediante Ordenanza Municipal (de Portoviejo) del 15 de Noviembre de 1960". Tomado de Vega y Mancero (2001), p.
64.

1 De forma similar el gobierno chileno de corte socialista de Allende (1970-1973) establecid los tribunales populares que
deberian reemplazar al Congreso. En Ecuador actualmente, el presidente Gutiérrez ha conformado las mesas de
Dialogo Nacional como un contrapeso al Congreso. Ademas, tanto Allende como Gutiérrez han elogiado la labor de
Fidel Castro en Cuba, aunque mas explicito fue Allende.
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Cuadro No.2.05
Organizaciones y Programas creados por militares 1972-79

Organizaciones Siglas Programas

Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y IERAC Agropecuario

Colonizacién

Instituto Ecuatoriano de Electrificacion INECEL Energia Eléctrica

Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidricos INERHI Hidrologia

Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana CEPE Hidrocarburos

Flota Petrolera del Ecuador FLOPEC Transporte Maritimo

Transportes Navieros del Ecuador TRANSNAVE Transporte Maritimo

Banco del Estado BEDE Financiamiento

Corporacién Financiera Nacional CFN Financiamiento

Instituto Nacional de Investigaciones INIAP Agropecuario

Agropecuarias

Centro de Desarrollo Industrial CENDES Industrial

Direccién de Industrias del Ejército DINE Industrial

Refineria Estatal de Petrdleos de Esmeraldas Petréleo

Fondo Nacional de Desarrollo FONADE

Fondo de Participaciones FONAPAR

Fondo Nacional de Pre-inversién FONAPRE Financiamiento

Transportes Aéreos Militares Ecuador TAME Transporte Aéreo

Servicio Ecuatoriano de Capacitacion SECAP Recursos Humanos

Empacadora Nacional de Alimentos ENAC Alimenticio

Empresa Nacional de Productos Vitales ENPROVIT Alimenticio

Astilleros ASTINAVES Transporte Maritimo

Instituto Ecuatoriano de Telecomunicaciones IETEL Recursos Humanos

Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias IEOS Agua Potable y
Alcantarillado

Instituto Ecuatoriano de Normalizacion INEN Certificacion de Calidad

Instituto Nacional del Semen Ganaderia

Empresa Ecuatoriana de Aviacién Ecuatoriana Transporte Aéreo

Otras

Fuente:Plan Integral de Transformacion y Desarrollo 1973 -77.

Elaboracién: Los autores.

Los nuevos ingresos provenientes del petréleo expropiado por el Estado facilitd la
expansion del gasto e “inversion” estatal en un 12 y 8.4% anual respectivamente. Esto
significd un mayor nimero de empresas y agencias estatales.

La participacidn del gobierno en la produccion nacional pas6é de 9.5 % en 1965 a
22.5% en 1980. En la poblacion econdémicamente activa del pais, la participacion de
empleados estatales crecio de 2.8% a 8.1% en el mismo periodo. Durante la década de los
70s, si se excluye al sector informal, uno de cada cuatro empleados pertenecia al
gobierno™. Con el 80% de recursos financieros del sector petrolero y con la maguinaria
legislativa, por medio de decretos supremos, la dictadura llevd a cabo el proceso de
industrializacion planificada desde el gobierno. Para esto la Junta Nacional de
Planificacion promovié un crecimiento “hacia adentro” estableciendo incentivos y
subsidios a industrias consideradas estratégicas, se entregaron caudales de préstamos
baratos a sectores privados, se establecieron aranceles a importaciones (por encima del
100% a vehiculos) y nuevos controles de cambio y de precios de productos agricolas y agro-
industriales. Se expidi6 la nueva Ley de Reforma Agraria que profundizaba la anterior, la
premisa detras de este tipo de medidas era disminuir el poder de las élites tradicionales del
pais con el fin de integrar la sociedad. Obviamente, estos grupos de poder

72| as cifras mencionadas son de Mont(far (2000), Op. Cit. p. 30-31.
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presionaron para que la dictadura del Gral. Rodriguez Lara terminara. Se lo acusaba de
promover un exacerbado “estatismo”, sin embargo, esta reaccion solo se debia a que el
gobierno habia afectado directamente a sus intereses, porque cuando subsidiaba alguna de
sus actividades lo recibian con benepléacito mostrando con esto una doble moral.

La dictadura intentd6 gobernar sin los grupos de presion tradicionales y sin los
partidos politicos pero finalmente no logré su proposito. Tal vez de haberlo alcanzado, el
abuso y el autoritarismo no hubieran tenido limites. Ademds, la misma estrategia
intervencionista del gobierno alentaba mayores demandas de privilegios de los sectores
tradicionales y de otros nuevos. Aunque el PIB crecid entre 1972 y 1976 a tasas mayores al
7%", el floreciente sector industrial era incapaz de dejar de depender del gobierno, a pesar
de incorporar nueva tecnologia. Este no fue un proceso de industrializacion tal como
sucedio en el siglo XIX en Europa y Estados Unidos, mas bien fue de un renacimiento del
mercantilismo de los siglos XVI y XVII de la vieja Europa. Debe entenderse entonces que
el gobierno no puede imitar los procesos generados por el mercado en absoluto.

Los mismos grupos de presion que el gobierno buscé desfavorecer, evolucionaron
al dejar de ser terratenientes y transformarse en nuevos industriales para recibir los
privilegios del gobierno. Esto se les facilito porque conocian bien la manera de cabildear al
gobierno. Los rent seekers siempre estan a la caza de los fondos y prebendas del gobierno,
capturando todo lo que puedan. EI nimero cada vez mayor de agencias estatales y el
creciente del gasto estatal, en general, se financiaba con los ingresos petroleros y los
créditos externos a los que el gobierno ecuatoriano se hizo acreedor en aquella época. De
tal manera que conseguir exenciones tributarias, subsidios y créditos baratos era algunas de
las maneras en que los “nuevos industriales” obtenian privilegios. Si tanto al gobierno
como a la poblacién no les parecia necesario cobrar impuestos ni se les obligaba a
pagarlos, por lo tanto, el crecimiento estatal al parecer no tenia ningln costo y lo que habia
que hacer era pedir ayuda al gobierno, en estas circunstancias, nadie se quejaba de este
exacerbado crecimiento. También, los militares™ aprovecharon estas oportunidades
mediante la legislacion de facto, cuando obtuvieron como privilegio las regalias del
petréleo, la nacionalizacion de la industria petrolera™, ademas en esta época se adquirio
armamento bélico avanzado y los burdcratas se mudaron a grandes y modernos edificios.
En el Cuadro No. 2.03 se muestra que los gastos en actividades militares antes de la era
petrolera se encuentran en un rango de 74% a 14% en relacion al presupuesto total y no se
dejo de realizar ningun afio. Para 1975 el sector de defensa representd aproximadamente el
20% ™ del presupuesto del gobierno central sin tomar en cuenta que los militares
empezaban a cumplir un rol protagdénico en la economia del pais. Los militares, al igual
gue otros grupos de poder, buscaron las diferentes formas de recibir dinero del gobierno,
no s6lo como empleados sino también como pseudo empresarios’”.

30p. cit. Montdfar (2000), p. 33.

74"lla década de los 70s] Es la época del petrdleo y del crecimiento, donde las dimensiones y proporciones de la
economia nacional se han transformado, ...la década del aumento de tanques y aviones de guerra, de la compra de
submarinos, pero de mayores limitaciones financieras de las Universidades; ...de la entrega de miles de millones de
sucres para los saqueadores del Banco La Previsora y del endeudamiento externo masivo; de presupuestos fiscales
multimillonarios, pero a la par de dramatico mantenimiento de las viejas estructuras econémicas y sus derivaciones
sociales lacerantes...” Vicufia (1982), p. 17.

75 Ver Carrillo (1993).

6Bocco, A. (1982), p. 191.

7 Una extensa lista de las actividades que realiza la Direccion de Industrias del Ejército puede encontrarse en la
siguiente pagina web:

http:/www.fuerzasarmadasecuador.ec -gov.net/espanol/apoyoaldesarrollo/indapoyoaldesarrollo.htm.
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Cuadro No.2.06
Creacién de Empresas Estatales en Ecuador

Sectores hasta | 31-40| 41-50 | 51-60| 61-70 | 71-80 81-90 | Total
1930 sector
Agropecuario - - - - - 2 2 4
Silvicultura - - - - - 2 1 3
Pesquero - - - - - 1 1 2
Hidrocarburifero - - - - - 1 6 7
Minero - - - - - - 5 5
Agroindustrial - - - - - 1 2 6
Industrial 1 2 2 4 9 23 8 49
Financiero 2 - - 1 4 2 1 10
Transporte - - 1 1 3 3 8
Energia - - - 2 9 3 5 19
Comunicaciones - 1 - 2 3
/Agua Potable y - - - 1 8 2 2 13
Alcantarillado
Cultura'y - - - - - 4 1 5
Recreacion
Comercio - - - 1 - 10 2 13
Interno
Comercio - - - - - - 1 1
Internacional
Servicios - - - - 1 3 1 5
Turisticos
Otros servicios - - - - 2 2 6 10
Total 3 4 3 9 36 61 47 163

Fuente: Catastro Empresas Estatales SENDA 1990
Elaboracién: Los autores

La dictadura militar del Gral. Rodriguez Lara cristalizd los planes y anhelos de
politicos, civiles y militares que desde la Revolucion Juliana edificaron el aparato
legislativo necesario para institucionalizar la intervencion del gobierno en la economia. Su
legado ha sido un sector estatal mucho mas grande pero ineficiente y oneroso para el
pagador de impuestos; un Estado que obstaculiza cualquier iniciativa para emprender
intercambios voluntarios a través del mercado al introducir la politica en su reemplazo; un
Estado capturado por los grupos de presion y destructor de la poca riqueza de este pais®.
Los siguientes regimenes democraticos™ cayeron en déficit porque no se deshicieron (o no
supieron deshacerse) de la ineficiencia de esta enorme maquinaria estatal y, en muchas
ocasiones, porque prefirieron seguir expandiendo el poder del gobierno otorgando mas
privilegios a los mismos grupos de poder o a nuevos grupos (i.e. indigenas, montubios,
sindicatos). Se pensd entonces que al terminar el periodo dictatorial y al reinstaurar la
democracia, el problema politico y econémico se resolveria porque las reformas del

8°Es evidente que el Estado ha fracasado en sus intervenciones microeconémicas y macroecondmicas, ha tratado de
intervenir en materia monetaria, cambiaria y fiscal y lo Unico que ha logrado es ...el fenémeno inflacionario que proviene
de la intervencion estatal en la economia; ha tratado de intervenir en dar mejor educacién y hemos terminado con peor
educacion; ha tratado de dar viviendas a los mas pobres y hemos acabado con viviendas para las clases medias y altas;
ha tratado de dar subsidios a los sectores mas desfavorecidos en el campo y se ha acabado dando subsidios a los
agricultores medianos y a los agricultores grandes. El Estado ha fracasado...y podriamos de ahi concluir sencillamente
que el Estado ya no tiene nada que hacer en la sodiedad.” Lucio Paredes (1993). La cursiva es de los autores.

79 El (inico gobierno demacratico que incluyd dentro de su Plan Econdmico la reduccion del Estado fue el de Sixto Duran
Ballén (1992-1996) aungue sus esfuerzos no alcanzaron esta meta.
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régimen militar simplemente habian carecido de una verdadera representacion de la
mayoria. Es decir, se asumia que la democracia iba a permitir que las reformas de
estatizacion de la economia no se construyan de arriba hacia abajo sino que ahora se
escucharia a los grupos que el régimen militar habia excluido. De esta forma, como
analizaremos en el capitulo 4, los gobiernos del Ecuador provocaron un deterioro del nivel
de vida de la poblacién. En realidad, no se trata si quien planifica es un dictador (benévolo)
0 una democracia, el problema de la planificacion centralizada de las actividades
econdmicas se debe a que las posibilidades de realizar un célculo econémico racional por
los participantes del mercado disminuyen a medida que el aparato estatal dirige un numero
mayor de actividades econdmicas.®

Desde 1917 las condiciones econdmicas del pais se habian deteriorado debido a la
disminucién de la cosecha de cacao y ademas por la caida del precio internacional de este
producto. Los cultivos de café y arroz sustituyeron en importancia al cacao desde entonces
y en orden cronoldgico hasta el fin de la segunda guerra mundial. A partir de 1950, el
banano se convierte en nuestro producto principal de exportacion. De tal manera que la
estructura de produccién de la economia ecuatoriana se mantenia igual (i.e. correspondia a
una economia concentrada en la produccion de productos primarios pero especialmente en
un producto que representaba la mayor fuente de ingresos para productores y
exportadores). Sin embargo, el rol de intervencionista del gobierno era cada vez mayor.
Cada nueva agencia estatal demandaba mas funcionarios puablicos, por lo tanto, no debe
sorprendernos que con un sector publico cada vez mas grande las necesidades de
financiamiento del mismo hayan crecido. Los principales impuestos eran los que se
imponian sobre el sector externo, que a su vez era el sector mas regulado por el gobierno.
Después de 1932, afio en que se elimind en el pais el Patron Oro® que reinstal6 Kemmerer,
los gobiernos utilizaron al Banco Central para financiar una parte importante de sus gastos
y obviamente del déficit fiscal que inevitablemente se producia por el desorden politico y
el desequilibrio en las cuentas plblicas.®

Este proceso de mayor emision para mayor gasto publico promovia el crecimiento
de la inflacion y de un crédito bancario més elastico que no fue invertido de la forma mas
rentable. El gobierno tratd desacertadamente de detener la inflacion que el mismo generaba
controlando las importaciones mediante cuotas y controles de cambio y hasta por subsidios
implicitos establecidos en las tablas de tipos de cambio recomendadas en 1947 por la
primera mision del FMI que lleg6 al pais liderada por Robert Triffin. Las diferentes tasas
de aranceles, en estas circunstancias, no solo obedecian a objetivos de recaudacion sino
también a los de desarrollo econdmico de ciertos sectores auspiciados por el gobierno vy,
asi empezaba a afianzarse en Ecuador la idea de la orientacion estatal de la economia.
Adicionalmente, podemos observar, que el desorden fiscal conducia al desorden
monetario, cambiario, arancelario y de precios relativos descoordinando por completo
cualquier iniciativa espontanea de inversion productiva.

80 Sobre los errores conceptuales de la planificacion econdmica centralizada, véase Jesls Huerta de Soto (1998).

81 Enseguida el gobiermno de Alfredo Baquerizo Moreno exigid un préstamo del BCE por 15 millones de sucres para
obras, créditos agricolas y pagos de deuda interna. Agotando ipso factolas reservas de oro del banco.

82 Se emitia dinero para cancelar deuda interna, es decir, se cancelaba un pasivo (deuda) del gobierno con otro pasivo
(billetes) pero que tenia una circulacion obligatoria en las transacciones.
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GréficoNo. 2.02
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Fuente: Memoria 70 afios BCE y Larrea Stacey (1990)
Elaboracion: Los autores.

A pesar de que muchos de los reformadores que visitaron el pais desde 1920,
contratados por el gobierno o auspiciados posteriormente por organizaciones como el FMI,
las reformas se concentraban mayormente en el aspecto monetario y quizas en la mejor
recaudacion de los aranceles u otros impuestos (i.e. incremento del impuesto al valor
agregado) pero siempre se buscé sanear las cuentas fiscales mediante nuevas legislaciones
monetarias. Y todas las organizaciones que se creaban en el campo econémico eran
reguladoras y orientadoras de la produccion, al arbitrio y discrecionalidad del gobierno de
turno. Pero no sélo en Ecuador sucedia esto, mas alla de nuestras fronteras el papel
intervencionista del gobierno también era respaldado por otros gobiernos de paises como
Estados Unidos y organizaciones multilaterales como las Naciones Unidas.

2.4.- Conclusion

“[s]6lo una sociedad donde se respeta los derechos individuales,
donde los agentes econdmicos tienen derecho a escoger entre
diversas alternativas y donde existe realmente un sistema de
competencia, es una sociedad que puede emprender un proceso de
desarrollo de largo plazo. Estamos convencidos que el Ecuador,
contrariamente a lo que muchas veces se dice en el pais, no ha
llegado a esta situacién de relativa pobreza en la que vivimos
desde hace tanto tiempo a causa del sistema capitalista y de
libertad, es todo lo contrario.

Pablo Lucio Paredes, 1993

El estado ecuatoriano fue concebido originalmente como una democracia liberal en lo
politico, segin lo confirma Vicente Rocafuerte®4, pero a la vez el sistema mercantilista

83 Lucio Paredes (1993).

84 *Nos hemos puesto en contradiccion con nosotros mismos; al liberalismo tedrico de las naciones civilizadas, hemos
opuesto el servilismo financiero de estancos, derechos recargados para la importacién, derechos subidos sobre la
exportacion de productos agricolas ¢ industriales del Pais extraccion presunta, aduanas internas plaga de colectores,
vejamen de resguardos, registros exigidos a los buques extranjeros, incomodidad y crecido derecho de pasaportes, en
fin, trabas innumerables que detienen al rapido curso de la agricultura, del comercio, de las artes, y de la navegacion.”
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arrastrado desde la colonia, en el aspecto econémico, también se fue afianzando e
institucionalizando con el nacimiento de la replblica. Esta contradiccion original de las
instituciones econdmicas y politicas del pais ha tenido sus frutos y para mantener un sis tema
mercantilista y proteccionista, se hizo necesario desarrollar un estado que mediante sus
agencias gubernamentales intervenga en la economia y la sociedad para impulsar el progreso
econodmico conducido por grupos privilegiados o de industrias que el gobierno necesitaba
monopolizar, fomentar, proteger y aliviar de las crisis econémicas. Un aparato estatal que cada
vez abarcaba nuevas areas de la vida econémica del pais, al parecer fue promovido no solo por
los gobernantes sino también por los grupos de interés®, burdcratas, militares, partidos
politicos, trabajadores, jubilados, industriales, etc. Nuestra idea de desarrollo y progreso
material estuvo, y sigue estando, basada en un gobierno fuerte y grande que nos oriente en todo
y nos proteja desde invasiones extranjeras hasta pérdidas financieras. Todo progreso industrial,
tecnoldgico y administrativo tenia, y tiene, que ser impulsado y dirigido primeramente por el
gobierno, ya sea permitiendo o autorizando a los individuos particulares o adoptandolo
monopdlicamente por el mismo gobierno. Queriamos, y probablemente todavia queremos, un
gobierno dadivoso y poderoso, altamente tecnificado y modernizado®® tal cual las naciones mas
avanzadas pero a diferencia de estas naciones la nuestra ha sido y es pobre, incapaz de soportar
un gobierno benefactor, y eso no lo hemos comprendido todavia. Al parecer en este pais de
politicas conflictivas existe un consenso mas implicito que explicito a favor del
intervencionismo estatal. Por lo que cualquier cambio en sentido contrario debe empezar por
una sana desconfianza de lo que el gobierno pueda hacer.

La estructura de nuestras exportaciones se compone en un 85% de bienes primarios
(10% son productos semielaborados de éstos) que tienen sus precios determinados en el
mercado exterior. Se considera una descripcion acertada, que el modelo productivo de
Ecuador es el de una economia mono-exportadora -hoy en dia se habla por supuesto tanto
de petr6leo como banano- es decir, se reconoce que no somos un pais industrializado y que
tampoco nuestra estructura de produccion es capital- intensiva, sin embargo, muchos se
contradicen al declarar que hemos sido y somos un pais capitalista pero como hemos
intentado demostrar en este capitulo ni el sector privado ni el gobierno han contribuido al
desarrollo industrial de Ecuador. Lo que ha existido en el mejor de los casos es
enriquecimiento en base a la produccion de bienes primarios exportables y en el caso mas
ubicuo y abusivo la captura de la maquinaria legal-estatal para obtener privilegios fuera del
mercado y asi ganar dinero.

Como resultado de los procesos politicos y la economia mercantilista, hemos
obtenido un gobierno derrochador y promotor de obras inconclusas, que desalienta y
castiga la inversion y el consumo privados, coartando de tal manera la iniciativa de la libre
empresa. Pero si se impide la innovacién empresarial, no existe ahorro, inversién ni mayor
formacion de capital. El desempleo, la pobreza y las crisis fiscales del gobierno se vuelven
entonces, el efecto natural de una sociedad cerrada que prefiere un mercado de suma cero y
gue al final obtiene una suma negativa para todos.

Vicente Rocafuerte, Mensaje del Presidente de la Republica del Ecuador al Congreso de 1839. Pensamiento Fiscal
Ecuatoriano. Ed. L. A. Rodriguez (1996), p. 64.

85 “El modelo ecuatoriano corresponde... a un gobierno al servicio de grupos de presion constituido por personas
naturales y juridicas de medianos y altos ingresos, quienes utiizan el poder del estado para legislar y establecer
medidas de poliica econémica que benefician preferentemente a esos grupos... Las tasas de crecimiento de los
ingresos del sector pablico fueron mas altas que las del PIB;... Cada nuevo gobierno empefiado en cumplir de alguna
manera sus promesas y compromisos partidistas o de grupo, presiond por conseguir mas ingresos para el sector
plblico.” René Benalcazar p. 453-459. Andlisis del Desarrollo Econdmico del Ecuador.

86 Esto fendmeno se conoce como el efecto de demostracion internacional que fue aplicado a los gobiernos por Bauer y
Yemey (1957), p.137-142.
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CAPITULO3

3.1.- EIMarco Legal del Proceso Presupuestario

“Nobody has a more sacred obligation to obey the law than those
who make the law .8
Jean Anouilh

Las normas generales que establecen las diferentes etapas del proceso
presupuestario estan contenidas en la Constitucion Politica de la Republica y en la Ley de
Presupuestos del Sector Publico. Ademas, existen otras leyes como la Ley Organica de
Administracion Financiera y Control (LOAFYC), Ley Organica de Contraloria General del
Estado, Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal
(LORETF), y Normativa del Sistema de Administraciébn Financiera (NSAF) que
especifican la aplicacion de las actividades del presupuesto publico.

La Constitucion Politica dispone que a la Funcion Ejecutiva le corresponde la
iniciativa exclusiva tanto para formular el presupuesto como para administrar la politica
fiscal. El anteproyecto de la Proforma del Presupuesto General del Estado (PGE) debe ser
presentado hasta el 1° de septiembre de cada afio por la Funcion Ejecutiva al Congreso
Nacional, el cual tiene un periodo de tres meses para aprobar, en un solo debate, la
proforma presupuestaria. En el afio en que se posesione el Presidente de la Republica, la
proforma debe ser presentada hasta el 31 de enero y aprobada hasta el 28 de febrero. El
ejercicio fiscal es anual y se inicia el 1° de enero y finaliza el 31 de diciembre de cada afio.

También le corresponde al Presidente de la Republica determinar los mecanismos y
procedimientos para administrar las finanzas publicas: decidir y autorizar la contratacion
de empréstitos®; presentar proyectos de ley (para su discusion, y aprobacion o veto por el
Congreso) para aumentar el gasto pablico®; crear, modificar o suprimir impuestos®, fijar o

87 Su traduccion al castellano seria“Nadie tiene una mayor obligacion sagrada de obedecer la ley que aquellos quienes
hacenlaley”. Citado de Forbes (1997).

88 Sobre el endeudamiento pblico, el articulo 263 de la Constitucién especifica que su limite lo debe fijar el Congreso
Nacional, y que ademas, el Banco Central esta obligado a informar semestralmente al Presidente y al Congreso sobre la
evolucion de la deuda. La ley no prohibe respecto a la contratacion de nuevos empréstitos para reemplazar el vigjo
financiamiento.

89 a LORETF (articulo 3) garantiza un crecimiento del gasto primario hasta del 3.5% en términos reales, el cual se
presenta en la proforma del presupuesto del gobierno central. Ademas, la Constitucion Politica (articulo 258) sefiala que
durante la ejecucion presupuestaria, €l Ejecutivo requiere de la aprobacion del Congreso para “incrementar gastos mas
alla del porcentaje determinado por la ley”. No obstante, de acuerdo a la LOAFYC (articulo 48 numeral 7), si es posible
reducir el gasto publico: “Al Ministro de Finanzas le corresponde... [Alprobar 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 lalegislatura”.

9 Si bien la creacion de impuestos debe ser aprobado por mayoria en el Congreso Nacional, el enforcement para la
recaudacion de los diferentes impuestos por parte del SRI se traslada por lo general al pagador de impuestos sin
considerar su privacidad y costo en tiempo e informacion necesario para su cumplimiento. Por ejemplo, el SRI obliga a
las industrias tabacaleras y cerveceras a proporcionar informacién sobre sus niveles de produccién, tarifas vigentes para
cada tipo de producto y nivel de importaciones previsto con el fin de elaborar una proyeccion del cobro del impuesto a
los consumos especiales (ICE). En el afio 2001, mediante resolucion del SR, todo propietario de vehiculo automotor
estuvo obligado a obtener el registro Unico de contribuyentes como requisito para el pago del impuesto a los vehiculos
(matricula anual). De esta forma se coaccionaba a los propietarios de vehiculos a declarar mensual o semestralmente el
impuesto al valor agregado (IVA) independientemente si ejercia o no actividad econdmica alguna. Como referencia, al
momento de adqirir un automator nuevo, la legislacion ecuatoriana contempla el pago del IVA, ICE, aranceles de
importacion y otras imposiciones cuasifiscales. Afortunadamente, tal resolucién fue derogada posteriormente por el
entonces Ministro de Finanzas, Carlos Julio Emanuel.
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modificar tarifas arancelarias®™, entre otras herramientas de politica fiscal. Por otra parte, el
control de ingresos y gasto publico, inversion de los fondos del fisco, utilizacion de
recursos, y administracion y custodia de bienes publicos son de competencia exclusiva de
la Contraloria General del Estado.”

A continuacion se muestra un cuadro con las principales legislaciones que afectan
directamente el proceso presupuestario del Ecuador.

Cuadro No. 3.01

Principales Legislaciones Presupuestarias

Etapas

Programacion
Formulacién
Aprobacion
Ejecucion
Evaluacion
Control
Liquidacién

Constitucién Politica de la Republica del
Ecuador X X X X X
Ley de Presupuestos del Sector Publico

Reglamento de la Ley de Presupuestos del

Sector Publico X X X X X X X
Ley Organica de Administracion Financiera y
Control X X X X X X X
Ley Organica de Responsabilidad,
Estabilizaciény Transparencia Fiscal X X X X X
Ley Organica de Contraloria General del
Estado X X X X
Nommativa del Sistema de Administracion
Financiera X X X X X X X
Guia Metodoldgica para la Programacion y
Formulacion X X X
Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas
X
Ley para la Transformacion Econdmica del
Ecuador (Ley Trole1)- X X X X
Ley para La Promocién de la Inversion y
Participacion Ciudadana X X
Decreto de Austeridad Fiscal
X X

Resoluciones del Consejo Nacional de
Remuneraciones (CONAREM) X X
Nota: Para este analisis se han considerado exclusivamente las legislaciones que afectan el
proceso presupuestario en el Ecuador. Los componentes del presupuesto (i.e. deuda externa,
ingresos tributarios, etc.), por su caracter particular, no se incluyen en este analisis.

Fuente: LEXIS
Elaboracion: Los autores.

9LE| Consejo de Comercio Exterior (COMEXI) presidido por el Ministro de Comercio Exterior, Industrializacion, Pesca y
Competitividad (MICIP) es el drgano de la Funcion Ejecutiva encargado en resolver sobre las modificaciones
arancelarias. No obstante, las decisiones unilaterales (por lo general incrementos de aranceles) terminan afectando los
acuerdos de comercio multilaterales (CAN, OMC, etc.) haciendo que éstos, actuando en reciprocidad, consideren tomar
medidas similares imponiéndose asi mayores trabas al comercio internacional e introduciendo distorsiones e ineficiencia
ala economia local.

92 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, articulo 211.
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La Ley de Presupuestos del Sector Publico y su Reglamento, la LOAFYC, la Ley
Organica de Contraloria General del Estado, la LORETF y la NSAF regulan lo referente a
los procesos administrativos del sistema nacional de presupuestos publicos, la solicitud y
transferencia de recursos, las modificaciones presupuestarias, los proyectos de inversion
plurianuales®, la aplicacion de los principios de contabilidad gubernamental y de gestion,
y los deberes, responsabilidades y sanciones de los actores del proceso presupuestario.

3.1.1.- Organizacion Administrativay Contable

La organizacion centralizada y unitaria de la republica ha creado un complejo
régimen para el manejo del presupuesto.®® Segin la Ley de Presupuestos, el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) es el ente rector del “Sistema Nacional de Presupuesto
Pablico” que comprende las politicas, técnicas, acciones y métodos para la programacion,
formulacion, aprobacion, ejecucién, control, evaluacion y liquidacion de los
presupuestos.®®

GraficoNo. 3.01

Estructura Organizacional del Sistema Nacional de Presupuesto Pablico

Ministerio de Economia y Finanzas

Oficina de Planificacion y Contraloria General del )

Estado

Coordinadores de Sectores
[Ministerios y otros]
Total: 20

Unidades Ejecutoras
[Entidades y Organismos “gastadores” |
(Colegios, Hospitales, Vicepresidencia de la

Republica)
Total: 4,276

Fuente: Legislacion Ecuatoriana
Elaboracién: Los autores

Las entidades y organismos del sector publico tienen la obligacion de observar
durante el proceso presupuestario las lineas generales de accidn, directrices y estrategias de
politica econdémica y social, asi como los planes y programas nacionales de desarrollo de

93De acuerdo a la Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilidad y Transparencia Fiscal (articulo 1), los planes
plurianuales (en realidad cuatro-anuales) pueden resumirse en el plan del gobiemo, presentado por el Presidente ante el
Congreso Nacional al inicio de cada periodo gubernamental. Este plan contiene los objetivos, metas, lineamientos
estratégicos y politicas de su gestion.

94| 0s gobiernos seccionales, también denominados “gobiernos seccionales autsnomos ”, tienen cierta discrecion para
conducir sus finanzas publicas; no obstante, sus ingresos dependen en mayor parte de las transferencias del gobierno
central garantizadas a través de diferentes legislaciones que preasignan tales recursos. Acerca de los incentivos entre 1o
plblico y privado, véase “La tragedia de los comunes” por Garret Hardin. Las italicas son nuestras.

% Ley y Reglamento de Presupuestos del Sector Publico, articulos 9y 11 respectivamente.
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corto y mediano plazo, dictados por el Gobierno Nacional. Para cumplir con este objetivo,
el Ministro de Economia y Finanzas tiene la facultad de expedir las normas técnicas de
presupuesto para las diferentes etapas del sistema.®®

En el MEF, la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad es el departamento
encargado de elaborar el Presupuesto General del Estado en base a las proformas
institucionales y sectoriales de las entidades y organismos publicos. Para cumplir con los
lineamientos generales del Ejecutivo, el MEF debe coordinar su trabajo con los siguientes
actores descritos en el cuadro a continuacion:

Cuadro No. 3.02

Principales Actores del Sistema Nacional de Presupuestos Publicos

Etapas del SNPP Responsables

Programacion Sectorial: Entidades y Organismos del Sector
Publico

Formulacion Ejecutivo: MEF y ODEPLAN®’

Aprobacién Legislativo: Congreso Nacional; Banco Central
del Ecuador

Ejecucién Entidades y Organismos del Sector Publico

Evaluacién MEF y Contraloria General del Estado

Liquidacién MEF

Control Contraloria General del Estado y MEF;
Superintendencias

Simbologia:

MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

ODEPLAN: Oficina de Planificacion

Fuente y Elaboracién: Los autores.

Con respecto a la contabilidad gubernamental, se utiliza el método de lo
devengado®™. Sin embargo, en la presupuestacion se mantiene vigente el método de la
programacion por caja *. Esta situacion genera presupuestos de resultados sensiblemente
distintos de los que publican sus estados financieros.'® La NSAF sefiala que se deben
registrar los recursos materiales e inmateriales al precio pactado (de mercado), inclusive
las donaciones realizadas al sector publico. Para el registro contable se aplica el método de
la partida doble que consiste en la igualdad de recursos con sus fuentes de financiamiento.

La contabilidad gubernamental permite obtener informacion financiera consolidada
a diversos niveles de agregacion de datos, segun las necesidades de la administracion
financiera. La consolidacion de la informacion financiera se prepara en tres niveles:

9% Ley Organica de Administracion Financiera y Control, articulos 41y 44.

97 Organismo adscrito a la Presidencia de la Republica que tiene a su cargo la formulacién y seguimiento de los planes

plurianuales y de inversion publica.

98 Esta practica registra los hechos econémicos en el momento en que ocurren, sin importar la existencia o no de dinero
disponible, reconociendo los derechos u obligaciones, vencimiento de plazos, condiciones contractuales, cumplimiento
de disposiciones legales o practicas comerciales de general aceptacion. Es una alternativa al método de base caja. Esta
caracteristica esta acorde con la propuesta metodoldgica del Sistema de Estadisticas Fiscales recomendada por el
Fondo Monetario Internacional.

99 Véase Ley y Reglamento de Presupuestos del Sector Publico, articulos 27 y 54 y 55 respectivamente.

100Para un andlisis mas completo sobre esta inconsistencia, véase Shick (2002): ¢La Presupuestacion tiene algun

futuro?
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institucional, sectorial y global; y presenta agregados de las cuentas patrimoniales y de
resultados de gestion, asi como también los informes presupuestarios producidos por los
entes financieros.

En la actualidad, el Sistema Integrado de Gerencia Financiera (SIGEF)™™ permite
integrar la contabilidad gubernamental y la tesoreria con las necesidades presupuestarias de
las instituciones del sector publico no financiero. Entre sus ventajas principales destacan
un mejoramiento de la calidad y disponibilidad de la informacion financiera y una
simplificacion de procesos administrativos entre las unidades relacionadas al Tesoro
Nacional amparado en un esquema desconcentrado y descentralizado. Para fines del 2002,
la cobertura en las entidades referidas alcanzé al 75%'. Otro sistema de informacion
gubernamental es el SIGOB que permite mejorar el acceso a la informacion y coordinar las
politicas entre las distintas agencias gubernamentales.

3.2.- El mal llamado Presupuesto “General del Estado”.

Aparentemente, el Presupuesto General del Estado sugiere un registro contable que
detalla todas las actividades que realiza el sector publico (gobierno central, gobiernos
seccionales, empresas publicas, entidades financieras, organismos de regulacion, etc.)
mediante la aplicacion de politicas econémicas con el fin de mejorar el bienestar general.

La Constitucién Politica, en su articulo 118 determina la clasificacién de los
siguientes organismos y entidades que integran el sector publico o el Estado:

1 Los organismos y dependencias de las Funciones Legislativa, Ejecutivay

Judicial.

2) Los organismos electorales.

3) Los organismos de control y regulacion.

4) Las entidades que integran el régimen seccional autonomo.

5) Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el

ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para

desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado.

6) Las personas juridicas creadas por acto legislativo seccional para la

prestacion de servicios publicos.

Sin embargo, la misma Constitucion Politica restringe el ambito del Presupuesto
General del Estado y establece que éste debe contener todos los ingresos y egresos del
sector publico no financiero —que incluye el gobierno central, excepto los organismos de
régimen seccional autbnomo y las empresas publicas.'®® Ademas, el PGE solamente
registra el lado visible de la politica fiscal, pues existe también un lado invisible que es
financiado por los ciudadanos pagadores de impuestos y que estan sujetos a las diversas

101 E| Anexo 3.5 trata con mayor detenimiento el alcance de esta herramienta informatica.

102 Entrevistas con Subsecretario de Presupuestos y Contabilidad () del MEF, Eco. Hugo Mufioz, y Lcda. Lady Aillén,
funcionaria del SIGEF respectivamente. Sin embargo, existe un nimero considerable de detractores que se puede
explicar por la resistencia natural de los funcionarios ante un mayor control sobre sus actividades y del miedo

tecnoldgico de la burocracia no capacitada.

103\gase Constitucion Politica, articulo 259. El referido articulo sefiala que el “Congreso Nacional conocera también los
presupuestos de las empresas publicas estatales”. Por otra parte, las medidas de “austeridad fiscal” declaradas por
diversos gobiernos solamente tienen injerencia para las entidades y organismos del gobierno central y no son de
caracter obligatorio para el resto del sector pablico por lo que su impacto en el ahomo publico es inferior a la ganancia
subjetiva que percibe la ciudadania.
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formas escondidas de exaccion fiscal como son las actividades extra-presupuestarias’® y
que coadyuva a infravalorar el verdadero costo del Estado.®®

Adicionalmente, la proforma del PGE se presenta al Congreso Nacional de manera
cuantitativa y agregada por sectores.'® No se explicitan los gastos ni se incluye
informacion cualitativa.

Por consiguiente, el mal Ilamado PGE en realidad comprende una fraccion de los
gastos totales del Estado, de forma tal que la participacién del Estado en la economia
expresado a través de la razon PGE/PIB en los términos arriba descritos resulta
inapropiada.

Por la disponibilidad de informacion presupuestaria y estadistica, nuestro estudio se
enfocard en el presupuesto del gobierno central perteneciente al sector publico no
financiero, el cual de ahora en adelante nos referiremos como presupuesto publico o
utilizando la abreviacion tradicional (pero incorrecta), PGE.

3.3.- El Proceso Presupuestario
3.3.1.- Lapreparacion del Presupuesto

En esta seccién nos limitaremos a describir los aspectos mas importantes en las
etapas que conforman el presupuesto.

Siguiendo el enfoque del modelo de gobierno de la mano que ayuda, la
programacion y formulacion presupuestaria conforman el lado de la demanda que debera
ser satisfecha a través del proceso politico mediante la provision estatal de bienes y
servicios publicos (y a veces privados) y financiada con recursos publicos, corrigiendo asi
los denominados “fallos” del mercado. Bajo esta Optica, los funcionarios publicos junto
con los politicos son los llamados a descubrir e identificar las necesidades colectivas.

Las actividades y proyectos, que se detallan en la proforma del PGE, deben estar
alineadas con las politicas nacionales' y sectoriales'® y sujetos a los principios de

104Este lado invisible de la politica fiscal se conoce también como politica cuasifiscal, tema que serd abordado con
mayor detalle en el capitulo siguiente. Véase también el anexo 3.2 sobre la composicion del PGE.

105 Seg(in un estudio del matematico Juan José llingwarth, el gran presupuesto total del Estado (que incluye los
gobiernos seccionales, las entidades financieras publicas y las empresas piblicas mas el gobierno central) consumié en
el afio 2000 el 71% del PIB.

106| 3 Proforma del Gobierno Central se resume en dos niveles: consolidado y agregado. Para el 2003 la diferencia
(explicada por el aporte fiscal corriente y las transferencias y donaciones de capital) entre ambos presupuestos alcanza
los 2,7 hillones de délares. Al respecto, los autores presumimos que la diferencia se debe al cambio de la metodologia
en la medicion del consolidado en donde se redefine el sector pablico no financiero (incluyendo el BEDE, IESS,
autoridad portuaria, entre otras entidades). Véase el anexo 3.1 que incluye las diferentes clasificaciones de las
entidades de acuerdo ala normativa legal vigente.

107 Contempladas en el Plan de Desarrollo y el plan plurianual a cargo de la ODEPLAN; y en el plan macroeconémico
bajo responsabilidad del MEF.

108 Corresponden a los objetivos, metas y estrategias definidas por los sectores a cargo de los ministerios (o entidades
que actlian como coordinadoras del sector). Segun el Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Piblico
(articulo 3), para fines de descentralizacion de la gestion presupuestaria, las entidades y organismos son organizados
por sectores donde existe una entidad coordinadora y entidades coordinadas. Esta clasificacion es establecida por el
MEF y la ODEPLAN.
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universalidad, unidad, sostenibilidad y equilibrio presupuestario.’® EI marco legal vigente
prohibe presentar un presupuesto desfinanciado y es mas, obliga a que el presupuesto
publico deba contribuir a la consecucion de un equilibrio fiscal en el mediano plazo, de

forma tal que “en un periodo tri-anual el resultado sea de equilibrio”. ™

El MEF es responsable de estructurar la politica macroeconémica y de elaborar la
politica fiscal, y a inicios del segundo trimestre de cada afio realiza una proyeccion de
ingresos fiscales para determinar el techo presupuestario (ingresos y gastos) que representa
el limite para el financiamiento de las entidades dentro del ejercicio fiscal. Segin la NASF,
todas las entidades y organismos publicos estdn obligados a acatar los techos
presupuestarios fijados por el MEF, caso contrario, el MEF puede intervenir en la
programacion de las actividades e inversiones institucionales hasta balancear el
presupuesto.

Para la proyeccion de los ingresos fiscales, la LORETF dispone que el BCE es el
encargado de proveer la informacidn estadistica y elaborar los supuestos macroeconémicos
junto con los probables escenarios para el siguiente afio.”* Ademas, el MEF solicita al
SRI, CAE (ahora autodenominada “Aduanas del Ecuador”) y Petroecuador una simulacion
de los ingresos tributarios, aduaneros y petroleros respectivamente.’> El nivel de
endeudamiento lo aprueba el Congreso Nacional pero es el BCE el encargado del servicio
de la deuda publica y para lo cual debe informar semestralmente al Ejecutivo y Legislativo
sobre su manejo.™?

La Ley de Presupuestos del Sector Publico (LPSP) en su articulo No. 13 sefiala que
el Presidente de la Republica debe primero definir los lineamientos generales de la politica
fiscal y presupuestaria **. Sobre la base de esos lineamientos y de acuerdo a la naturaleza
de las entidades y organismos del sector publico, el Ministro de Economia y Finanzas

109\/gase Normativa del Sistema de Administracion Financiera, Ley de Presupuestos del Sector Piblico y Constitucion
Politica de la Republica.

110\/gase NSAF, pagina 35. Adicionalmente, la LORETF dispone un conjunto de reglas macrofiscales para conseguir un
balance fiscal y también, para regular la utiizacion del superavit presupuestario mediante la creacion del Fondo de
Estabilizacion, Inversién Social y Productiva y Reduccion del Endeudamiento Piblico (FEIREP). Cabe mencionar que
esta regla corresponde a una politica de caracter contraciclica cuyo objetivo es mantener la estabilidad econdmica
aunque mas bien la economia ecuatoriana, y especificamente s ingresos y gastos fiscales tienen un comportamiento
prociclico que dificulta suavizar el consumo a través de la polftica fiscal dada la alta volatiidad de la economia.

111 Véase LORETF, articulo 33.

112 Dyrante los Gtimos 4 afios, los ingresos tributarios recaudados han superado las expectativas del SRI. No obstante,
los superavits alcanzados no lograron compensar los incrementos en el nivel agregado de gasto ni tampoco la caida de
los ingresos petroleros debido a una reduccion en la produccion de crudo, a pesar de que el precio promedio del barril
de petrdleo en las proformas estuvo subestimado. Ademas, a partir del Presupuesto del 2002 se incluyen los ingresos
por auto-gestion de las entidades y organismos centralizados que lograron recaudar 368 millones de ddlares por medio
de tarifas, permisos y derechos.

113V/éase Constitucion Politica, articulos 263 y 130, numeral 14. Ademés, la Constitucion prohibe el endeudamiento
plblico para financiar gasto comiente (articulo 259) y que el BCE conceda créditos a las instituciones del Estado y a las
instituciones del sistema financiero privado salvo en situaciones de emergencia natural o conflicto bélico e iliquidez
temporal respectivamente (articulo 265). La LORETF establece la reduccion y limite de la deuda publica respecto al PIB
(articulos 5, 7  titulo 11l) e impone restricciones como la prohibicién de que el gobierno central contrate créditos a favor
de entidades y empresas del sector privado -inclusive las de economia mixta-, y que asuma y subrogue deudas de esas
entidades. Esta ley también faculta para que el gobierno central otorgue garantias de créditos a las entidades de

Régimen Seccional Auténomo por parte de organismos multiaterales o préstamos de otros gobiernos. Finaimente, la
Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado dispone otras restricciones al BCE debido a que es el depositario de los
fondos del sector publico y agentefiscal yfinanciero del gobierno.

114] 3 Constitucion Politica (articulo 258) especifica claramente que la formulacion de la proforma del Presupuesto
General del Estado corresponde ala Funcién Ejecutiva.
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establece con carécter obligatorio los limites para los gastos corrientes y de capital; la
politica presupuestaria > y el calendario de actividades'® que regira para la formulacion
117

de las proformas presupuestarias de las entidades y organismos requeridos.

La LPSP sefiala que todas las entidades y organismos del sector publico deben
elaborar sus proformas presupuestarias considerando las previsiones reales en la
recaudacion de todos los ingresos y en la captacion de financiamientos, asi como los
requerimientos para la asignacion de gastos, de acuerdo a su capacidad de operacion.™®
Adicionalmente, las entidades publicas tienen la obligacion de establecer indicadores de
gestion con la finalidad de medir su desempefio y el cumplimiento de resultados de manera
continua y permanente.

Con respecto a los proyectos de inversion, la Ley determina que no se incluiran en
las proformas presupuestarias los proyectos que no cuenten con los estudios técnicos
econdmicos de inversion aprobados por la ODEPLAN, incluso aquellos presentados por
los diputados de la Comision Legislativa de lo Tributario, Fiscal, Bancario y de
Presupuesto.'*

El articulo 39 del Reglamento de la Ley establece que las proformas de presupuesto
se presentan a nivel de grupo y subgrupo del Clasificador por Objeto del Gasto vigente y
por excepcion a nivel de item del gasto.’?® No obstante, las entidades y organismos tienen
la responsabilidad de desglosar internamente sus erogaciones al nivel minimo de gasto.**

En la actualidad, rige un Presupuesto por Actividades®?® que se derivd del
Presupuesto por Programas™? establecido anteriormente en la LOAFYC.

115 as directrices presupuestarias se refieren a: a. Politica macroecondmica; Politica fiscal (Ingresos, Gastos,

Endeudamiento e Inversiones financieras y no financieras); Politica de programacion presupuestaria; y, Aspectos

metodoldgicos para la elaboracion de las proformas presupuestarias.

116 | a Guia Metodoldgica para la Programacion y Formulacién Presupuestaria se emite hasta el 31 de mayo de cada

afio —excepto en el afio previo a la posesion del nuevo presidente- y consiste en un cronograma de actividades y

responsabilidades que orienta tanto a los funcionarios del MEF como de las distintas agencias del sector pablico no

financiero a disefiar sus proformas presupuestarias (a nivel sectorial e institucional), y a su vez, ayuda a fiscalizar el

cumplimiento delas acciones alolargo del proceso presupuestario.

117 L as entidades del régimen seccional auténomo no se sujetan a esta disposicion. La Ley de Presupuestos del Sector
Publico las faculta para dictar sus propias politicas de ingresos y gastos orientadas a la obtencién del equilibrio
presupuestario.

118\/gase Ley de Presupuestos del Sector Pdblico, articulo 14.

119\/gase Ley de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 14.

120 Para la formulacion presupuestaria, se deben considerar los siguientes instrumentos; Clasificador Presupuestario de
Ingresos y Gastos, Catélogos presupuestarios, y Claves presupuestarias de ingresos y gastos. En el Anexo 3.3 de este
capitulo véase con mayor amplitud unasintesis de estos instrumentos.

121 S4lo el MEF tiene la facultad de solicitar informacion desglosada y detallada, condiciones muy diferentes a las de la

Comision Legislativa encargada de revisar el PGE.

122 F| presupuesto por actividades delega la ejecucion a las entidades. Estas actividades bien pueden ser operativas o

de inversion.

123 A criterio del Subsecretario de Presupuestos, el Presupuesto por Programas (PPP) fracasé porque era demasiado

exquisito en el sentido de que sugeria programar actividades, obras, tareas, asignar responsabilidades, generar una

organizacion encargada de su ejecucion y que en la practica terming generando estructuras administrativas para

adecuarse al PPP. El funcionario recalcd que este sistema se ha convertido en un sistema de presentacion de

estructura organizacional sin ningtn otro efecto.

36



3.3.2.- La discusion y Aprobacion del Presupuesto

El articulo 18 de la Ley de Presupuestos del Sector Publico establece que el
Ministro de Economia y Finanzas debe remitir la proforma del Presupuesto del Gobierno
Central para el siguiente ejercicio fiscal al Presidente de la Republica para su conocimiento
y aprobacion.’* Posteriormente, en los términos previstos en la Constitucion Politica, la
Funcion Ejecutiva debe presentar la Proforma al Congreso Nacional hasta el 1° de
septiembre de cada afio.*”® Al respecto, el Banco Central del Ecuador debe presentar un
informe al Congreso Nacional sobre dicha proforma previo a su aprobacion.'?

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, el
Ministerio de Economia y Finanzas vigente determinara la fecha limite que regird el
presupuesto del afio anterior.

En el Congreso Nacional, la Comisién Legislativa de lo Tributario, Fiscal, Bancario
y de Presupuesto conformada por 7 diputados es la encargada de analizar y revisar el
contenido de la proforma del PGE. Posteriormente, el “Congreso en pleno conocera la
proforma y la aprobara o reformard hasta el 30 de noviembre, en un solo debate, por
sectores de ingresos y gastos”'?. Si hasta esa fecha el Congreso no aprueba la Proforma
del PGE, entra en vigencia la proforma elaborada por el Ejecutivo. Adicionalmente, la
Constitucion establece que el Congreso no podra incrementar el monto estimado de
ingresos y egresos previstos en la proforma.**

124 En la préctica, existe un proceso de aprabacion previo al envio de la Proforma al Congreso Nacional aunque no esté
reglamentado. De acuerdo al ex ministro de Economia y Finanzas, Ing. Luis Yturralde Mancero, durante su
administracion hubieron tres sesiones de gabinete y una reunion de trabajo con el Presidente de la RepUblica para
definir las politicas que requerian la decision presidencial y donde se evaluaron alternativas de gasto y prioridades
(sujetos a negociacion politica intersectoriales y a la restriccion presupuestaria) de la Proforma.

125 | 3 Ley de Presupuestos del Sector Piblico (articulo 20) dispone que para el cumplimiento de esta disposicion, el
MEF debe asignar los recursos necesarios para que la Comision Legislativa de lo Fiscal, Tributario, Bancario y de
Presupuesto cuente con el personal técnico y equipamiento necesario. En realidad, la aprobacion presupuestaria tarda
90 dias desglosados de la siguiente manera (89 dias la Comision Legislativa de Presupuestos + 1 dia la sesion plenaria
del Congreso Nacional).

126 E| Informe de la Proforma del Gobierno Central revisa la estructura de los ingresos y gastos, el financiamiento y
limites de endeudamiento y las conclusiones sobre el Presupuesto para la economia nacional. Sin embargo, no existen
consideraciones legales respecto a la adopcion o no de las conclusiones de este informe por parte del Congreso
Nacional. Cabe destacar que ademas de este informe, no se presenta al Congreso un analisis que permita medir el
impacto del incremento/reduccion de un délar adicional al presupuesto sectorial, por lo que la asignacion del gasto
depende de la negociacion politica entre los sectores lo cual puede resultar ineficiente en términos de Pareto.

127 Esto implica que la Proforma debe aprobarse en 28 dias (27 dias la Comision de Presupuestos + 1 dia la sesién
plenaria del Congreso Nacional).

128 \/gase Constitucion Politica, articulo 259.

1291 3 LPSP (articulo 14) permite que los diputados que conforman la Comision Legislativa de lo Tributario, Fiscal,
Bancario y de Presupuesto presenten requerimientos de obras locales para servicios basicos, educativos y deportivos
que consideren pertinentes pero la realizacion de las obras esté a cargo de los organismos competentes del sector
pablico. Al respecto, la Constitucion Politica (articulo 135) prohibe a los diputados “ofrecer, tramitar, recibir o administrar
recursos del Presupuesto General del Estado, salvo los destinados al funcionamiento administrativo del Congreso
Nacional”. Igualmente les esta prohibido gestionar nombramientos de cargos publicos. Sin embargo, los politicos han
conseguido incorporar en la Constitucion que las entidades autdnomas descentralizadas y las empresas publicas estén
fuera del radio de accion de Contraloria General del Estado por o que generalmente estos organismos se convierten en
un botin politico, pues, como asegura el ex-ministro Yturralde “los presupuestos (de estas entidades y empresas
plblicas) no se conocen, no se aprueban y apenas se controlan en el Congreso Nacional”.
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Principios de la Aprobacidn Presupuestaria

Para la formulacion, aprobacion y ejecucion del Presupuesto General del Estado
(PGE) la Ley de Presupuestos del Sector Publico determina los siguientes principios de
responsabilidad fiscal:

" Inflexibilidad: EI Congreso Nacional solo podra aprobar el PGE

Unicamente por sectores de ingresos y gastos y no podrd modificar el monto

estimado de ingresos y gastos previstos en la pro forma presupuestaria presentada

por el Ministerio de Economia y Finanzas.

" Conservatismo: Consiste en la eleccion mas prudente y conservadora entre
alternativas para la proyeccion de un ingreso o gasto.
" Transparencia: Una vez aprobado el PGE, el MEF estard obligado a

presentar un informe semestral sobre la ejecucion presupuestaria por provincias y
sectores con un detalle mensual de los ingresos, gastos y nivel de endeudamiento
efectuado.

Procesos para Aprobacion Presupuestaria

Existen tres etapas que definen el proceso de aprobacion:
I.Aprobacion Institucional: Consiste en la aprobacion interna del plan
operativo anual y de la proforma de presupuesto realizada por las entidades
y organismos coordinados.**
Il.Aprobacion Sectorial: Comprende el andlisis e integracion de las
proformas institucionales por parte de las entidades coordinadoras del sector
previa a la presentacion ante el Ministerio de Economia y Finanzas.**

Segun el articulo 47 del Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Publico,
las entidades coordinadoras del sector deben recibir de sus entidades y organismos
coordinados las proformas de los presupuestos considerando las politicas establecidas y la
disponibilidad real de recursos y techos presupuestarios. Estas analizaran la congruencia
intra-institucional de las mismas y las integrardn con su propia proforma sectorial. Las
proformas presupuestarias deben ser aprobadas internamente por los titulares (directorios)
de las entidades y organismos (empresas publicas) antes de remitirlas al Ministerio de
Economia y Finanzas en las fechas establecidas por el ente rector del sistema
presupuestario.

I1l.Aprobacion global: La Subsecretaria de Presupuestos del Ministerio de
Economia y Finanzas, es responsable de coordinar, integrar y consolidar las
proformas sectoriales e institucionales, previo al envio para conocimiento de
las autoridades del Gobierno Nacional, como paso preliminar de entrega de
la Proforma del Presupuesto General del Estado ante el Congreso Nacional,
para su aprobacion definitiva,'*

La Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal en su
articulo 35 establece que “todas las entidades del sector pablico no financiero cuyos

1301 3 Guia Metodoldgica de Programacion y Formulacion determina los términos y plazos a cumplir por las entidades y
organismos del sector publico.

131 lhidem numeral 44.

132 Reglamento a la Ley de Presupuestos, articulo 43. Véase también el Anexo 3.2.

133 lhidem numeral 44.
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presupuestos conforman el Presupuesto General del Estado, remitiran al Ministerio de
Economia y Finanzas, hasta el 30 de junio de cada afio, las proformas presupuestarias
institucionales para su analisis y aprobacién, con el fin de integrarlas y consolidarlas en la
Proforma del Presupuesto General del Estado que ser4 puesta a consideracion del
Presidente de la Republica, previo a su envio al Congreso Nacional”.

De manera similar, “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 auténomo, se envian al Ministerio de Economia y Finanzas para su
analisis y aprobacion, previo a su despacho al Congreso Nacional”.*®

Es importante destacar que el Ministerio de Economia y Finanzas tiene la potestad
de aprobar, reformar o negar justificadamente las proformas de presupuesto que le remitan
las entidades y organismos del sector publico.

Los presupuestos de las entidades y organismos del sector publico entran en
vigencia y son obligatorios a partir del 1° de enero de cada afio, sin perjuicio de su
publicacion en el Registro Oficial.

En definitiva, la responsabilidad del crecimiento del PGE es del Ministro de
Economia y Finanzas, secundada por el Presidente de la Republica, quien acepta ese
presupuesto antes de remitirlo al Congreso Nacional. El Legislativo no puede mover el
techo hacia arriba pero si lo puede hacer hacia abajo. Sin embargo, el sesgo hacia un mayor
gasto genera incentivos para que en lugar de recortar fondos se transfieren a sectores donde
los politicos aspiran conseguir mayor popularidad entre sus electores muchas veces sin
importar si existe una posible mejora en la calidad del gasto dentro del sector beneficiario.

134 No obstante, la legislacién no especifica de manera clara y concisa si el sector pblico financiero se sujeta también a
los techos presupuestarios.

135 Cabe mencionar que el envio de los presupuestos al Congreso Nacional no garantiza que sean analizados o
aprobados por los diputados.
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Gréfico No.3.03

El Proceso Presupuestario

Fuente y Elaboracion:

Los Autores.
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3.3.3.- La Ejecucion y Seguimiento Presupuestario

La Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, en su
articulo 1, sefiala que la ejecucion del Presupuesto General del Estado es de
responsabilidad del MEF mientras que la funcion de vigilar la ejecucion del PGE esta a
cargo del Congreso Nacional, seguin la Constitucion Politica."*

La ejecucion de los Presupuestos de las entidades y organismos que forman parte
del Gobierno Nacional corresponde al conjunto de acciones destinadas a la utilizacién de
los recursos humanos, materiales y financieros asignados en el PGE con el propoésito de
obtener los bienes y servicios en la cantidad, calidad y oportunidad previstos en el
mismo.**’

La Normativa del Sistema de Administracion Financiera determina que la ejecucion
presupuestaria se debe realizar sobre la base de las politicas establecidas por el Ministerio
de Economia y Finanzas y comprende la formulacion, seguimiento y evaluacion de la
programacion de la ejecucion fisica y financiera presupuestaria, la programacién de caja y
las modificaciones al presupuesto.

La programacion fisica y financiera es el resultado del proceso de programacion y
formulacion del presupuesto; por tanto, debe ser coherente con la proforma del presupuesto
de cada entidad u organismo y, luego, debera serlo con el presupuesto aprobado.

Segun la Ley de Presupuestos del Sector Pablico, la ejecucion™*® de los
presupuestos comprende las siguientes fases:

a) Programacién de la ejecucion presupuestaria;

b) Establecimiento de compromisos,

c) Pago de obligaciones legalmente exigibles.

Programacion de la Ejecucion Presupuestaria

De acuerdo a las normas técnicas establecidas por el Ministro de Economia y
Finanzas, las entidades y organismos que dependan parcial o totalmente del presupuesto
del Gobierno Central, deben proponer a ese Ministerio la programacion de la ejecucion
fisica y financiera de sus presupuestos, considerando el flujo estacional de los ingresos, la
capacidad real de ejecucion y el flujo de fondos requeridos para el logro oportuno vy
eficiente de las actividades y proyectos de inversion.

De la programacion fisica de la utilizacién de recursos y consecucién de metas
(resultados) se elabora la programacion de la ejecucién financiera de los gastos para cada
actividad y proyecto, la que debe tomar en cuenta las previsiones respecto de las fechas
que correspondan a las etapas de compromiso y devengamiento. Adicionalmente, la
Normativa establece que no constituye un requisito para la formulacion de la ejecucion
financiera que los flujos de ingresos programados sean iguales a los de gastos.

136 Constitucion Politica, articulo 130 numeral 13.
137 Normativa del Sistema de Administracion Financiera, capitulo 3 seccion 4.
138 | ey de Presupuestos del Sector Pdblico, articulo 25.
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La Subsecretaria de Presupuestos del MEF tiene a cargo la integracion y
consolidacion de la programacion de la ejecuciéon financiera de las proformas de
presupuestos presentadas por las entidades y organismos publicos, y estructurara la
programacion de la ejecucidn financiera de la proforma del Presupuesto General del Estado
que se presenta al Congreso para su aprobacion.

En caso de que la aprobacion del presupuesto se haya efectuado con la
incorporacion de modificaciones a los conceptos de ingresos y/o a las asignaciones de
gastos de las actividades y proyectos, cada entidad u organismo debe ajustar la
programacion de la ejecucion fisica y financiera. Este ajuste se debe realizar en los quince
dias siguientes a la fecha de aprobacion del PGE por parte del Congreso Nacional, que
comunicara a cada entidad u organismo los cambios existentes con respecto a la proforma
y los lineamientos para ajustar la programacion de la ejecucion financiera. Una vez
incorporados los cambios, la programacion reajustada se remitira al MEF, para efectos de
consolidacion, en los términos establecidos en las normas técnicas correspondientes, luego
de lo cual, se considerara aprobada y vigente.

El MEF, considerando las necesidades y requerimientos para la ejecucion de las
actividades de las entidades y organismos publicos, debe elaborar en los primeros quince
dias de cada afio, la programacion de caja ** en la que se fundamentara el Presupuesto del
Gobierno Central.

El Ministerio de Economia y Finanzas utilizara la programacion de caja para definir
los créditos presupuestarios que les correspondan ejercer a cada una de las entidades y
organismos que reciben recursos del presupuesto del Gobierno Central. Los créditos
presupuestarios se daran a conocer al Banco depositario de los fondos publicos y, por si
mismo o a través de sus bancos corresponsales en la red bancaria nacional, se pondran a
disposicion de las entidades y organismos ejecutores de recursos del Gobierno Central.

El Ministerio de Economia y Finanzas podra realizar ajustes a las designaciones
programadas, considerando las necesidades de recursos y la situacion de las finanzas
publicas. De esos ajustes, informard oportunamente a las entidades y organismos
ejecutores.

Establecimiento de compromisos

La Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal en su
articulo 38 establece que los créditos presupuestarios quedan comprometidos en el
momento en que la autoridad competente, mediante acto administrativo expreso, decida la
realizacién de los gastos, con o sin contraprestacion cumplida o por cumplir y siempre que
exista la respectiva asignacion presupuestaria y el saldo disponible suficiente. En ningln
caso se podran adquirir compromisos para una finalidad distinta a la prevista en el
respectivo presupuesto.

El compromiso subsistira hasta que las obras se realicen, los bienes se entreguen o
los servicios se presten. En tanto no sea exigible la obligacién para adquisiciones
nacionales o internacionales, se podra anular total o parcialmente el compromiso.

139 En el Anexo 3.3 se describe con mayor amplitud la definicion del programa de caja anual y el programa periédico de
caja.
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Adicionalmente, ninguna entidad u organismo del sector publico puede contraer o
autorizar compromisos u obligaciones o celebrar contratos cuya ejecucién deba durar un
aflo 0 menos, si no existiere la correspondiente asignacion presupuestaria con el saldo
disponible suficiente para el pago completo de la obligacion. Los contratos cuya ejecucion
deba durar méas de un periodo presupuestario podran celebrarse cuando el presupuesto
vigente contenga la asignacion y disponibilidad suficiente para cubrir el costo de la parte
que deba ejecutarse en el periodo, la cual debera ser como minimo el valor resultante de
dividir el costo total del contrato para el nimero de afios de su ejecucion.

Al término del ejercicio contable, los saldos de los compromisos aplicables al
ejercicio fiscal vigente que no se hallen convertido en obligacién, se tendran por anulados,
excepto que el 6rgano rector competente en uso de sus facultades legales los convalide con
cargo a las asignaciones presupuestarias correspondientes del siguiente ejercicio fiscal,
generando un nuevo compromiso explicito.**

Finalmente, la LORETF impone restricciones al endeudamiento publico y establece
que el Gobierno Central no asumira, ni subrogard deudas de entidades y empresas
sometidas al régimen juridico del sector privado, inclusive las de economia mixta,
originadas en la voluntad de las partes.***

Sobre las modificaciones presupuestarias, véase el Anexo 3.3.
Pago de Obligaciones
Concluida la vigencia de los presupuestos del sector publico, las entidades y

organismos del sector publico, solo podran efectuar pagos afectando los mismos, si se
cumplen las condiciones siguientes:

a) Que las operaciones respectivas se encuentren debidamente contabilizadas y
devengadas al 31 de diciembre del afio correspondiente;

b) Que exista disponibilidad en caja en el afio que se devengaron; y,

C) Que tratandose del Presupuesto del Gobierno Central, se informe al
Ministerio de Economia y Finanzas del monto y caracteristicas del pasivo
circulante.

Las obligaciones que no cumplan estas condiciones y que se encuentren pendientes
al 31 de diciembre de cada afio, se aplicarén al siguiente ejercicio como pasivos pendientes
de pago.

Las cuentas por pagar al final de cada afio, deberan ser debidamente registradas y
provisionadas en el cierre del ejercicio cuya informacion contable no podra exceder de 30
dias después del 31 de diciembre.

Resultados de la Ejecucion Presupuestaria

El estado de ejecucion presupuestaria serd preparado con los datos al nivel de item
presupuestario, obteniendo la informacion de los flujos contables registrados en las cuentas

140 En el Anexo 3.3se explican las diferencias entre los dos tipos de compromiso: implicito y explicito.
141Véase LORETF, aticulo 9. También la Ley de Régimen Monetario y Banco del Estado regula el endeudamiento
plblico y prohibe al BCE otorgar créditos al gobierno y demas entidades publicas (articulo 97 literal €).
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con asociacién presupuestaria, siempre que correspondan a movimientos financieros. La
diferencia que sea determinada en la ejecucion, resultado de la sumatoria de los ingresos y
gastos, se denominaré superavit o déficit presupuestario.

El estado de ejecucion del programa de caja serd preparado al nivel de grupos
presupuestarios, con los flujos de créditos de las cuentas de los subgrupos Cuentas por
Cobrar y los correspondientes a los débitos de Cuentas por Pagar, incluyendo las fuentes o
usos no operacionales.

La diferencia resultado de la sumatoria de las recaudaciones (ingresos) y los pagos
(egresos), se denominara superavit o déficit de caja.
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Cuadro No. 3.04

El proceso presupuestario en Ecuador

Mes Fecha Tareas 0 acciones
(previo/posterior)
inicio afio fiscal

-11,5 15 de enero Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) elabora la
Programacion de Caja del Presupuesto General del Estado.

-11 31de enero* Presentacion de Plan Plurianual a cargo del Presidente ante
el Congreso Nacional.

-9 30 de marzo Elaboracion del cronograma de actividades para la
programacion y formulacion de la proforma del presupuesto
del afio 2002 a cargo de la Subsecretaria de Presupuestos
del MEF.

-8 30 de abril Emision de directrices por parte del MEF conforme a los
objetivos y metas del plan plurianual. Revisién y actualizacion
de catalogos, clasificadores y claves presupuestarias.

-7,33 20 de mayo Determinacion de la politca fiscal por el Ministro de
Economia y Finanzas para iniciar el proceso de estimaciones
de ingresos y gastos de la siguiente Proforma sobre la base
de las Politicas Generales, del Plan de Gobierno, de las
Politicas sectoriales, del programa macroeconémico y del
informe de la situacion fiscal.

-7 31 de mayo Definicién de techos presupuestarios y Emision de la Guia
Metodolégica de Programacion vy Formulacién  del
Presupuesto.

-6 30 de junio Envio de proformas presupuestarias institucionales vy
sectoriales al Ministerio de Economia para integrar y
consolidar la Proforma General del Estado.

-5 31dejulio Revision de supuestos y metas de politica macroeconémica
incluidas en las directrices.

-5 12 de agosto / 15 | Entrega del Programa Anual de Inversiones Publicas a cargo

de agosto* de ODEPLAN al MEF.

-4 12 de septiembre Presentacion del anteproyecto de Proforma del Presupuesto

/ 31 de enero* General del Estado al Congreso Nacional.

-3 30 de septiembre Presentacion del Plan Anual de Trabajo de unidades de
auditorias intemas a Contraloria General del Estado.

-2 31 de octubre Elaboracién del estado consolidado de la deuda publica a
cargo del MEF.

-1 30 de noviembre Fecha limite para la aprobacion del PGE por el Congreso

/ 28 de febrero* Nacional. Si no se aprueba, rige el presupuesto presentado
por el Ejecutivo.

-1 30 de noviembre MEF comunica a entidades y organismos publicos los
lineamientos para la programacion de la ejecucion de sus
presupuestos para el ejercicio fiscal siguiente.

-0,5 15 de diciembre Entidades y organismos del sector publico no financiero
remiten sus anteproyectos de calendarios de gasto al MEF.

0 31 de diciembre Fecha limite para clausuray liquidaciéon de presupuesto.

Afot 12 de enero Comienza el afio fiscal t.

+0,5 15 de enero Envio de proyectos de liquidacion presupuestaria al MEF.

+3 31de marzo Fecha limite para acuerdo ministerial de liquidacion de

presupuesto y consolidacion de cuentas consolidadas a cargo
del MEF.

Nota: * Fecha cuando se posesiona el Presidente.
Fuente: Legislacion ecuatoriana.
Elaboracion: Los autores.
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3.3.4.- Evaluacién y Control Presupuestario

La evaluacion es la etapa del proceso presupuestario que consiste en la medicion de
los resultados fisicos y financieros obtenidos y los efectos producidos; el andlisis de las
variaciones observadas entre la programacién y ejecucion presupuestaria, con la
determinacion de sus causas; Y la recomendacion de medidas correctivas.

La Ley de Presupuestos sefiala que el MEF es el encargado de realizar la evaluacion
de los presupuestos del sector pd blico, en funcion de los objetivos y metas sefialadas.
Previamente, la evaluacion de las operaciones de los presupuestos publicos la ejecuta cada
una de las entidades y organismos sobre la base de las normas técnicas que establece el
MEF*? (y la ODEPLAN cuando se trate de proyectos de inversion). Por su parte, la
maxima autoridad de cada entidad y organismo publico junto con los responsables del
manejo presupuestario deben observar estrictamente las asignaciones aprobadas.**®

La Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, en su
articulo 21, obliga a todas las entidades y organismos del sector publico a preparar y
presentar mensualmente al Ministerio de Economia y Finanzas, especificamente a la
Subsecretaria de Presupuestos *, la informacion presupuestaria, financiera y contable, que
conforme a la Normativa de Administracion del Sistema Financiero comprenden los
siguientes estados financieros**® y sus anexos:

- Estado de Situacion Financiera

- Estado de Resultados

- Estado de Flujo del Efectivo

- Estado de Ejecucion Presupuestaria

- Estado de Ejecucion del Programa de Caja

- Plan Operativo

- Plan de Reduccion de Deuda

Sin embargo, si las entidades del sector publico no envian la informacion hasta 15
dias después del plazo establecido, el MEF tiene la facultad de suspender a esa entidad la
entrega de asignaciones del PGE hasta que se resuelva la causal de la suspension.**

El control de la hacienda publica en Ecuador tiene sus origenes en el tribunal de
cuentas de Espafia que surge en la Edad Media.*’ Segun el marco legal vigente, el MEF —

142 | os criterios de evaluacion tienden a medir la eficacia y eficiencia de la gestion y de los resultados. Véase el Anexo
para mas detalles al respecto.

143 VVéase Ley de Presupuestos del Sector Publico, articulos 62 y 68 respectivamente.

144Véase Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria, articulo 7.

145 | a legislacion determina que la informacion comparativa se debe realizar con referencia al periodo anterior y en los
estados bésicos es requisito sine quanon, incorporar notas explicativas respecto a las situaciones cuantitativas o
cualitativas que puedan tener efecto futuro en la informacion proporcionada o en los resultados obtenidos.

146 \/gase Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulo 32.

147 Segun Petrei (1997),a fines del siglo Xl el rey Sancho IV de Castila cred la Magistratura Colegiada que se convirid
en organo de fiscalizacion superior de la hacienda. En el siglo XIV, con las ordenanzas de Juan Il de Castilla se
consolidd la institucion al crear el tribunal de contadurfa mayor, del cual el tribunal de cuentas es heredero directo. Con

la llegada de los espafioles a América en el siglo XVI, se implementaron en las colonias las mismas instituciones que en
la Madre Patria. El sistema administrativo se componia del rey, el Consejo de Indias y de mod o secundario, la Casa de
Contratacion de Sevilla y el consejo de hacienda. Este sistema se caracterizd por la autonomia de las distintas
demarcaciones territoriales creadas con fines fiscales. En el siglo XVIII, los monarcas de Borbdn asumen el trono e
inician un periodo de reformas politicas y administrativas en un sentido centralizador, creAndose las intendencias,
mediante ordenanza real en 1786, y que sustituyeron al sistema de los gobernadores, corregidores y alcaldes del siglo
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en forma conjunta con la Contraloria General del Estado (CGE)- es el encargado de emitir
las normas técnicas para el control y evaluacion del Sistema Nacional de Presupuesto
Plblico.*®

La Constitucion Politica sefiala que la CGE tiene la atribucion de controlar los
ingresos y gastos publicos, la inversion y utilizacion de recursos fiscales, y la
administracion y custodia de bienes de propiedad estatal. Para cumplir con este fin, la CGE
realiza auditorias financieras y de gestion a las entidades y organismos del sector publico,
y deberad pronunciarse sobre la legalidad, transparencia, economia, eficiencia y eficacia de
los resultados institucionales. Su accion se extiende a las entidades de derecho privado que
manejen bienes, rentas u otras subvenciones de caracter publico.**® Adicionalmente la Ley
de Presupuestos determina que el sistema de control y evaluacion debe ser compatible con
el sistema de control de los recursos publicos establecido por la Contraloria General del
Estado.™

La Ley de Presupuestos del Sector Publico faculta al Ministro de Economia y
Finanzas para verificar y evaluar el cumplimiento de los fines y la obtencién de las metas
establecidas en los presupuestos del sector publico. También puede solicitar a la CGE la
realizacion de auditorias 0 examenes especiales a las entidades y organismos del sector
publico que el Ministro solicite.'**

Por su parte, la Contraloria, de conformidad a sus atribuciones, establece y ejecuta
anualmente un Programa de Auditorias que tiene caracter selectivo, concurrente y
aleatorio. Del resultado del Programa se informara al MEF y a la maxima autoridad de la
entidad u organismo respectivo.**?

La Ley de Presupuestos del Sector Publico y la Ley Organica de Contraloria
General del Estado establecen dos tipos de control a realizarse: control interno y externo.

Control Interno: Constituye un proceso aplicado por la maxima autoridad de cada
entidad y organismo del sector publico que proporciona seguridad razonable de que se
protegen los recursos publicos y se alcancen los objetivos institucionales. El control
interno es responsabilidad administrativa de cada institucién del Estado y su fin primordial

XVIy XVII. En 1767 se crearon los virreinatos de Lima, Santa Fe de Bogota, México y del Rio de la Plata, al igual que el
tribunal de cuentas. Seglin Drake (1995), en Ecuador operaban dos tribunales de cuentas distintos, uno en Guayaquil y
otro en Quito que eran los nicos fiscalizadores del erario. Luego de la reforma de Kemmerer en 1927, el tribunal de
cuentas fue reemplazado por la autoridad del Contralor, centralizando todas las actividades fiscales; no obstante, a

pesar de la resistencia por parte de burdcratas y grupos de interés, la centralizacion avanzo pero de la mano de las
practicas coloniales. En 1977 con la LOAFYC, aparentemente se elimina el sistema basado en glosas; sin embargo,
hasta nuestros dias, el Informe del Contralor General de la Nacion sigue expresando como indicador de su gestion los
mismos términos dellegadoimperial, las glosas.

148 \/gase Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Publico, articulo 81.

149 Constitucion Politica, articulo 211. La Ley Orgénica de Contraloria General del Estado norma la regulacion alas
personas naturales y juridicas de derecho privado que se mencionan en la Constitucion.

150 Acerca de la compatibiidad y coordinacion entre estas entidades, en una entrevista con el Subdirector de Auditoria 4
dela CGE y con el Subsecretario de Presupuestos del MEF, ambos manifestaron que el SIGEF (Sistema de
Informacion de Gerencia Financiera) permitio que la CGE determine las responsabilidades en el caso del Ministro Carlos
Julio Emanuel.

151 ey de Presupuestos del Sector Pablico, articulo 49.

152 ey de Presupuestos del Sector Pablico, articulo 50.
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consiste en crear las condiciones para el ejercicio del control externo a cargo de la
Contraloria General del Estado.**

Seguln el Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Publico, en cada una de
las entidades y organismos deben existir unidades encargadas de programar, formular,
ejecutar, controlar, evaluar y liquidar los presupuestos institucionales.” El articulo 51 de
la Ley dispone que cada entidad y organismo publico debe llevar los registros de sus
operaciones financieras de acuerdo con las normas técnicas y contables dictadas por el
MEF.

Control Externo: Es realizado por la Contraloria General del Estado mediante la
auditoria gubernamental y el examen especial, utilizando normas nacionales e
internacionales y técnicas de auditoria. La auditoria gubernamental consiste en un
sistema integrado de asesoria, asistencia y prevencion de riesgos que incluye el examen y
evaluacion criticos de las acciones y obras de los administradores de los recursos publicos.
En cambio, el examen especial se encarga de verificar, estudiar y evaluar aspectos
limitados relativos a la gestion financiera, administrativa, operativa y medio ambiental, y
formular el correspondiente informe que contiene comentarios, conclusiones,
recomendaciones.

La Ley Orgénica de Contraloria describe también las diferentes modalidades de
auditoria gubernamental: auditoria financiera, de gestion, de aspectos ambientales y de
obras publicas o ingenieria.'*

Los informes de auditoria, desde la emision de la orden de trabajo hasta la
aprobacion del respectivo informe por parte del Contralor General del Estado, no pueden
exceder a un afio. Es preciso destacar que la auditoria gubernamental, no puede modificar
las resoluciones adoptadas por los funcionarios pablicos en el ejercicio de sus atribuciones,
facultades o competencias, cuando éstas hubieran definido la situacién o puesto término a
los reclamos de los particulares, pero, de conformidad con la ley se permite examinar la
actuacion administrativa del servidor.

Conforme a los resultados del control presupuestario, la Ley Orgénica de
Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal establece que el MEF informara a
las autoridades competentes, a fin de que se adopten tanto las medidas correctivas como las
recomendaciones politicas de ese Ministerio. Sin perjuicio de la informacion que se
presente al Presidente de la Republica, cuando la situacion lo amerite o cuando él la
requiera, el Ministro de Economia y Finanzas presentara al Presidente de la Republica y al
Congreso Nacional, durante los 45 dias siguientes a cada trimestre, un informe detallado de
la ejecucion del Presupuesto General del Estado de ese periodo y los correspondientes
estados financieros, con sus anexos.

La Constitucion Politica establece que la Contraloria General del Estado tiene la
potestad exclusiva para determinar las 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

153 Ley de Presupuestos del Sector Publico, articulo 48. Ley Organica de Contraloria General del Estado, articulo 9.
154Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Pablico. Decreto Ejecutivo No. 529-A. Registro Oficial /
Suplemento No. 136 de 26 de Febrero de 1993. Articulo 7.

155 \/gase en el anexo una descripcion de estas variantes de control externo.
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ejercicio indebido de las facultades de control, causen dafios y perjuicios al interés pablico
0 a terceros, seran civil y penalmente responsables. *°

Control Ciudadano

El articulo 18 de la LORETF establece que el Estado garantiza el control ciudadano
de la gestién puablica a través del libre acceso a los documentos e informacion
presupuestaria, contable y de las operaciones y contratos de crédito de todas las entidades
ue manejen recursos plblicos.’

De manera similar, la Ley estipula que el Presidente de la Republica, los prefectos,
los alcaldes y los responsables de las entidades auténomas tienen la obligacion de informar
trimestralmente a la ciudadania sobre los resultados de evaluacién de los planes y
correctivos que se realicen.”® La misma Ley sefiala que el Ministerio de Economia y
Finanzas debe establecer un sistema oficial de informacion y amplia difusion que servira
de base de control de la ciudadania que incluird informacion relativa a decisiones como
tarifas y precios de bienes y servicios publicos y transferencia o venta de activos
plblicos.*® Asimismo, se informara sobre el proceso, los términos y condiciones
financieras de las operaciones de recompra de la deuda y refinanciamiento realizados.'®

Considerando la situacién econémica y de las finanzas publicas, el Ministro de
Economia y Finanzas remitira la evaluacion del PGE al Presidente de la Republica y a
través de éste, al Congreso Nacional. Para la evaluacién y monitoreo de los proyectos de
inversion y planes plurianuales, el Ministerio de Economia y Finanzas debe coordinar con
la Oficina de Planificacion (ODEPLAN).*®*

Por otra parte, la Ley de Presupuestos del Sector Publico ordena a las empresas
publicas, entidades financieras publicas y, en general, los organismos productores o
comercializadores de bienes y servicios, a publicar sus estados financieros debidamente
auditados en los términos plazos determinados por el ente rector del sistema
presupuestario.’® Las entidades y organismos del sector plblico que incumplan esta
disposicién se le estableceran las responsabilidades y sanciones determinados por las

156 Al respecto, la Ley Organica de Contraloria General del Estado (articulo 46) determina las sanciones por
responsabilidad administrativa y civil que consisten en multas de uno a diez sueldos bésicos del dignatario, autoridad,
funcionario o servidor. Por su parte, la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal
(articulos 23, 24, 26y 28) establece las infracciones y sanciones para los funcionarios o servidores pablicos (incluidos
también los de Contraloria General del Estado) que van desde multas de 200 a 5.000 ddlares hasta la destitucion del
cargo por negligencia grave, inobservancia de correctivos y filtrar o dar a conocer informacion calificada como
privilegiada y confidencial.

157 No obstante, hasta diciembre del 2002, no fue posible acceder a informacion de primera fuente sobre la proforma
presupuestaria del 2003, informacién que se mantuvo ‘reservada” hasta su entrega correspondiente por parte del
Ejecutivo al Legislativo el pasado 31 de enero del 2003.

158 \/gase Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulo 20.

159 En la actualidad, el SIGEF realiza parciaimente esta actividad publicando solamente el presupuesto consolidado y
agregado del Gobiemo Central para el 2002. Este avance resulta importante pero es insuficiente puesto que se trata de
informacion cuantiativa en forma agregada que no genera valor para el control ciudadano puesto que no se explica de
manera detallada los gastos realizados ni tampoco se justifica las variaciones entre lo programado y lo ejecutado. El
MEF tiene también a cargo el SIGOB pero su enfoque esta dirigido hacia las operaciones administrativas entre las
distintas funciones del gobierno.

160 /éase Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulo 22.

161V/gase Ley de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 62.

162| ey de Presupuestos del Sector Pdblico, articulo 52.

50



autor idades de control y se suspendera la entrega de los recursos a las entidades y
organismos que dependan del Presupuesto General del Estado. %3

Finalmente, la normativa técnica'® establece que la Subsecretaria de Presupuestos
analizara, preparard y presentard informes resimenes de evaluacion de las diferentes
actividades institucionales, con sus recomendaciones concretas. Estos informes serviran
ademas de los propositos de programacion y formulacion de la Proforma Institucional para:

1) Concesion de lineas y sub-lineas de crédito en la ejecucion presupuestaria.
2) Traspasos, aumentos y reducciones de créditos.

3) Correccion de la programacion de la ejecucion presupuestaria institucional.
4) Reorganizaciones administrativas.

5) Reorientacion de procedimientos y métodos, etc.

3.3.5.- Liquidacion del Presupuesto

La clausura y liquidacion del Presupuesto del Gobierno Central comprenden el
conjunto de operaciones presupuestarias y regulaciones contables que se realizan al
finalizar el ejercicio fiscal, con el fin de demostrar los resultados de la ejecucion
presupuestaria en base a estados de transacciones de caja y otros estados financieros y
balances, y cerrar el ejercicio correspondiente.'®

La clausura implica la prohibicion de contraer compromisos u obligaciones o
efectuar movimientos presupuestarios con cargo al Presupuesto del ejercicio clausurado.
En caso de existir inobservancia de esta disposicion por parte de las entidades del Gobierno
Central, la Ley Organica de Contraloria General del Estado estipula las sanciones
respectivas.'®®

La liquidacion presupuestaria comprende el cierre del ejercicio presupuestario en
base a la formulacion de los Estados Financieros y Balances Presupuestarios.'®’
Adicionalmente, la Ley de Presupuestos del Sector Publico establece que las entidades y
organismos del Sector Publico que hayan recibido transferencias del Gobierno Central y
que al dltimo dia habil del mes de diciembre no los hubieran devengado, deben reintegrar
al Ministerio de Economia y Finanzas, durante los primeros quince dias habiles del afio
siguiente, los importes disponibles hasta por el saldo de caja de las transferencias
recibidas.*®®

Al cierre del ejercicio, la Ley de Presupuestos del Sector Publico dispone que todas
las entidades y organismos del sector publico deben preparar sus estados financieros y/o
informes de produccion de bienes y servicios e inversiones realizadas durante la ejecucion
presupuestaria y remitir las copias respectivas al Ministerio de Economia y Finanzasy a la

163 | ey de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 64.

164 Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria, Acuerdo Ministerial No. 64. Registro Oficial
No. 373 de 3 de Febrero de 1994, articulo 11.

165 Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria.

166 | ey Organica de Contraloria General del Estado, Seccién 2, articulo 46. Anteriormente, la LOAFYC establecia las
responsabilidades y sanciones.

167 Recientemente, el Ministerio de Economia y Finanzas es tablecid un acuerdo ministerial para que las instituciones del
sector plblico (excluidas las de tipo financiero) puedan operar, durante enero de este afio, mientras se aprueba el
Presupuesto General del Estado para el 2003. Citado de Diario EI Universo, 1° de enero de 2003.

168 | ey de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 40.
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Comision Legislativa de lo Tributario, Fiscal, Bancario y de Presupuesto del Congreso
Nacional.

Segln la normativa'®, las instituciones del Gobierno Central son las encargadas en
elaborar los proyectos de liquidacion de sus presupuestos, de acuerdo a las instrucciones
impartidas por la Subsecretaria de Presupuestos, y posteriormente se remiten al Ministerio
de Economia y Finanzas hasta el 15 de enero del afio siguiente.

Segun la Ley de Presupuestos, los presupuestos del sector publico se clausuran el
31 de diciembre de cada afio. El articulo 65 de la misma Ley sefiala que después de esa
fecha los ingresos que se perciban se consideran como del presupuesto vigente al momento
del cobro, aunque la liquidacion o derecho de cobro se haya originado en un periodo
anterior.

Resultados de la Liquidacion Presupuestaria

Los resultados contables de la liquidacion presupuestaria pueden ser los siguientes:

Déficit o Superéavit de Recaudacion: Es la diferencia negativa o positiva entre los
ingresos previstos y la recaudacion efectiva.

Déficit o Superavit Presupuestario: Constituye la diferencia negativa o positiva
entre el total de ingresos efectivos y el total de gastos devengados.

Déficit de Caja sin Financiamiento: Es el valor equivalente al monto de las
obligaciones pendientes de pago al 31 de diciembre, reducido el saldo final de caja.

Déficit o Superavit de Caja: Es la diferencia entre los ingresos efectivos corrientes
totales y los gastos efectivos totales, estos Gltimos sin incluir valores destinados a la
amortizacion de la Deuda Publica.

Déficit o Superavit Financiero : Es la sumatoria de las obligaciones legalmente
exigibles que quedan impagas al 31 de diciembre, mas el valor de los préstamos o
saldos de préstamos a corto plazo recibidos por el Tesoro Nacional para el
financiamiento parcial de déficit de caja, deducido el saldo de caja a dicha fecha.

La liquidacion del Presupuesto del Gobierno Central se aprueba por acuerdo®™ del
Ministro de Economia y Finanzas hasta el 31 de marzo del afio siguiente y, posteriormente,
se lo remite a la Comision Legislativa de lo Tributario, Fiscal, Bancario y de Presupuesto
del Congreso Nacional. De igual forma, durante el primer trimestre del afio siguiente el
Ministerio de Economia y Finanzas elabora las cuentas consolidadas y las remite al
Congreso Nacional.

169 Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacién Presupuestaria, articulo 19.

170 | os acuerdos ministeriales de liquidacion presupuestaria deben contener los siguientes anexos: De transacciones de
caja, con determinacion de déficit o superdvit de caja y financiero; De liquidacion de ingresos y gastos en detalle, con
determinacion de saldos de asignacion, déficit presupuestario y de recaudacion; y, Del movimiento presupuestario de
las partidas.
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CAPITULO 4

Hipdtesis No. 1

El siguiente capitulo describe los resultados fiscales en el manejo de la hacienda
publica y el funcionamiento de las instituciones presupuestarias. Como tema central se
determinara la eficacia del presupuesto publico para conseguir los objetivos propuestos por
la teoria tradicional de finanzas publicas.

4.1.- Desempefio fiscal en cifras

“[Es errada] la creencia de que la autoridad del 6rgano de
informacion es lo bastante acreditada como para inspirar plena
confianza en las estadisticas... Con toda probabilidad seria
imposible hacer planes generales para reunir estadisticas sin
violar algunos principios de la economia de libre cambio [...] En
los paises totalitarios, fascistas y comunistas, la supresion de las
estadisticas es llevada, muy lejos... Aun en los Estados Unidos se
facilitan cifras incompletas en el campo de la energia atémica..Un
estudio especial de estas estadisticas gubernamentales falsificadas,
suprimidas o desfiguradas, es muy necesario y deberia llevarse a
cabo.”t"t

Oskar Morgenstern, 1970

De acuerdo al modelo de gobierno de la mano que ayuda, el presupuesto publico es
la herramienta principal para conseguir resultados mediante la intervencion estatal en
términos de eficiencia, eficacia, economia, equidad e igualdad de oportunidades. A
continuacion veamos los resultados de la politica fiscal en el manejo del presupuesto
publico.

Para este andlisis nos enfocaremos en el periodo que se inicia en 1979 con la
restauracion de la democracia en el Ecuador. A menos que sea necesario y la
disponibilidad de informacién lo permita, ampliaremos o reduciremos dicho periodo de
estudio.

Empezaremos con algunos antecedentes y observaciones.

A partir de la década de 1970 la estructura organizacional del sector publico se
redimensioné producto del boom petrolero y la posterior expropiacién estatal del recurso
hidrocarburifero para financiar proyectos y actividades a través del rol protagonico y
empresarial del Estado.

Para hacer posible la planificacion social se emprendieron reformas y
modificaciones en la legislacion ecuatoriana que influyeron en el desempefio de la
recaudacion fiscal asi como también, se amplié el alcance y la disponibilidad de los
instrumentos de politica fiscal.

171 Morgenstern (1970).
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La LOAFYC sirvid basicamente como marco para realizar el proceso
presupuestario desde 1978 hasta antes de 1992 cuando se expidi6 la LPSP*. Pero a su
vez, las reformas introducidas terminaron cambiando de forma continua el Cddigo
Tributario (el cual tiene alrededor de 500 articulos) y la Ley de Régimen Tributario
Interno. ' De manera tal que no se puede calificar al periodo 1979-2002 como uno de
estabilidad en las instituciones presupuestarias sino mas bien como un transcurso en el que
por medio de reformas tributarias (a veces seguidas de reformas fiscales) cada gobierno de
turno cred nuevos impuestos o aumentd las tarifas de los ya vigentes con el objetivo
coyuntural de equilibrar el presupuesto pero sin conocer los problemas de fondo de la
politica fiscal ni estimar las consecuencias de largo plazo o la sostenibilidad de tales
medidas.

Otras legislaciones como la de reforma fiscal (Ley Orgénica de Responsabilidad,
Estabilizacion y Transparencia y Fiscal), asi como reglamentos expedidos para la
declaracion de impuestos, eliminacidn de la Direccion Nacional de Rentas y creacion del
Servicio de Rentas Interna y de la Corporacion Aduanera, contribuyé a ese proceso de
cambio institucional pero que al parecer no genera aun resultados positivos, (i.e. no se
consigue el equilibrio presupuestario) esto quiere decir que el continuo cambio
institucional no atac6 el fondo del problema, por lo que insistimos una vez més, que es de
caracter estructural mas no coyuntural.

Varias consideraciones adicionales que debemos tener presentes antes de pasar al
andlisis de las cuentas fiscales son la disponibilidad, homogeneidad y confiabilidad de la
informacion estadistica. Puesto que la autoridad gubernamental responsable del manejo del
presupuesto gubernamental es el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), éste deberia
ser la fuente primaria de informacion, sin embargo, no existe una publicacién periddica al
menos donde se registre la evolucion de los ingresos y gastos del sector plblico. ** En su
defecto, el Banco Central del Ecuador (BCE) publica boletines mensuales que incluyen
informacién agregada de los ingresos y gastos del sector publico, deuda externa y desde el
afio 2000, las estadisticas de deuda interna, pero esta fuente solo se puede considerar como
una fuente secundaria puesto que extrae la informacion de la Tesoreria y del MEF.

Las diferencias de metodologia para el céalculo o presentacion de las cuentas
fiscales también limita la confiabilidad de esta informacién estadistica, particularmente, en
la homogeneidad de las series, por tanto la utilizacion de estas series con fines
econométricos no puede ser tan ambicioso, a tal punto que funcionarios del Banco Central
reconocen que “no pueden considerarse mas que simples indicadores ilustrativos de
tendencias en el tiempo”®. A pesar de esto, hemos hecho el esfuerzo de comparar varias
memorias anuales del BCE ademas de los boletines mensuales y el trabajo de Setenta Afios
de Informacién Estadistica, con el fin de mostrar cifras mas precisas. No obstante, existen
discrepancias estadisticas entre los boletines mensuales y la memoria de los setenta afios*’®
gue la hemos utilizado para las series anteriores a 1990 debido a que se basa en una

172 reglamento a la Ley entrd en vigencia en 1993.

173 Seglin Yturralde (2001), p. 15., desde 1975 se han realizado 16 reformas al Cddigo y 31 reformas a la Ley.

174 Al respecto, la escasa informacion en la pagina web del MEF es muy reciente (sclo el afio 2001 y 2002) y demasiado
agregadalo que dificultarealizar un control ciudadano del gasto estatal.

175 Setenta afios de informacion estadistica. (1997) Direccion General de Estudios. BCE. Introduccion.

176 En una visita a la biblioteca del Congreso Nacional, encontramos los registros oficiales con los suplementos de las
proformas presupuestarias aprobadas desde 1990 pero en el establecimiento no existia copiadora y el horario de
préstamo se extendia a una sola hora por dia.
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revision de los boletines mensuales, memorias anuales y otros trabajos de autores no

gubernamentales’”.

Las cifras publicadas por organismos multilaterales como el Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial, entre otros toman también como fuente de informacion
principal al BCE y no al MEF.

Estos problemas de disponibilidad, transparencia y mayores fuentes de informacion
sefialan la escasez de organizaciones de investigacion que compitan con las del gobierno

para proveer cifras del manejo presupuestario del gobierno central y demas instituciones
del sector publico, de esta forma las discrepancias generarian al final datos mas fidedignos.

4.1.1 .- Clasificacion del Sector Publico no Financiero

Con el fin de tener una idea concreta del &mbito del gobierno central, les
presentamos a continuacion la siguiente clasificacion organizacional del sector publico:

CuadroNo. 4.01

[ Gobierno Central
Gobierno Central FODESEC

[ Banco del Estado

Instituto Ecuatoriano Seguridad Social
Resto de Entidades Gobiernos locales

Sector Publico Sector Publico ﬁJniversidades

No Financiero Autoridades Portuarias

kOtras residuales

Petroecuador
Empresas Empresa Ferrocarriles del Estado
Publicas Empresas menores
No Financieras FLOPEC

TAME

Fuente: Metodologia de la informacion estadistica mensual. Ver www.bce.fin.ec
Elaboracidn: Los autores.

Dentro del Gobierno Central se encuentran, por supuesto, las funciones
tradicionales del Estado, los Ministerios, la Procuraduria, el Tribunal Constitucional, etc.; y
el Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC) destinado para las provincias. Pero, el

177 E| estudio exhaustivo de boletines estadisticos del BCE y la poca periodicidad de las memorias anuales, sumado a la
discontinuidad de informes de otras organizaciones del gobierno, sefialan la renuencia del sector piiblico a transparentar

sus cuentas. Al respecto, Vela (2003) en la revista Gestion muestra la discrepancia que existe entre sus cifras y las de
los boletines del BCE paralos atrasos de la deuda.
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sector publico abarca mas actividades todavia, puesto que en la clasificacion anterior no se
incluye las empresas publicas financieras, entre las que se encuentran el Banco del
Pacifico, la Agencia de Garantias y Depdsitos, la Corporacién Financiera Nacional, entre
otras entidades.

El peso del aparato burocratico estatal puede ir mucho mas alld de lo que el
presupuesto especifica, debido a que resulta dificil medir en términos econdmicos las
actividades extra-presupuestarias, por ejemplo, las realizadas por las Fuerzas Armadas por
medio del consorcio de empresas en las cuales son propietarios o copropietarios % la
politica fiscal implicita en los controles de precios (medicinas, banano, combustibles, etc.);
el costo que implica para los contribuyentes cumplir con el sistema tributario; la politica
crediticia discrecional (i.e. manipulacién del encaje bancario y fijacion de tasas de interés);

y las actividades cuasifiscales descritas en el apéndice 5.2.

Estas observaciones previas nos sirven para analizar la evolucion de tendencias
estadisticas de las cuentas fiscales del sector publico con la precaucién de que la
comparacion inter-temporal de datos obedece a resultados de arreglos institucionales que
no se muestran en los graficos. Los datos no hablan por si solos. Siempre sera necesaria
una teoria previa para el estudio de los mismos'’°.

4.1.2.- Explorando las Finanzas Publicas del Ecuador

4.1.2.1.- Gobierno Central

Para empezar revisaremos los ingresos, gastos en millones de ddlares y el déficit
global del gobierno central como porcentaje del PIB.

178 Una extensa lista de la Direccion de Industrias del Ejército puede encontrarse en la siguiente pagina web;
http:/lwww.fuerzasarmadasecuador.ec -gov.net/espanol/apoyoaldesarrollo/indapoyoaldesarrollo.ntm. Que incluye al club
de fatbol El Nacional.

179 Este criterio se opone al desarrollado por la escuela de: Numerical Methods. Ver Mises (1957) y North (1991)
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GréaficoNo. 4.01
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Elaboracion: Los autores

Los valores del grafico estan registrados en base caja; es decir, corresponden a
valores de ingresos y gastos realmente ejecutados no solamente contabilizados o
proyectados en las proformas presupuestarias.

Seguln el gréfico durante el periodo cubierto, el déficit del gobierno central fue un
problema recurrente en cada uno de los periodos presidenciales; sin embargo, los
gobiernos de Rodrigo Borja y Gustavo Noboa parecen haber realizado esfuerzos por
reducirlo, pero, no se puede decir lo mismo con respecto a los niveles del gasto, el mismo
gue sigue una tendencia creciente.

Esto evidencia que el resultado de los cambios institucionales del proceso
presupuestario, sumado a las reformas tributarias y fiscales no han tenido los efectos
deseados en términos de apuntar hacia una consolidacion macroeconémica que permita un
saneamiento de las finanzas publicas. En otras palabras, las medidas coyunturales no han
podido resolver un problema estructural como lo es la programacion y ejecucion
presupuestaria.
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GréficoNo. 4.02
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: Los autores

En el grafico 4.02 se aprecia que los Unicos afios en que tanto los gastos como los
ingresos publicos decrecen son los afios en que el pais sufre severas crisis, ya sea por
fendmenos naturales o por crisis generadas por el efecto captura. En concreto, como hitos
relevantes tenemos el fendmeno El Nifio en 1982-1983 y 1998, la paralizacion de la
produccion petrolera en 1987 y 1988 como consecuencia del terremoto en el Oriente
ecuatoriano y la quiebra bancaria en 1996, 1998 y 1999 que motivo el congelamiento de
depositos bancarios.
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4.1.2.2.- Sector Publico No financiero

De acuerdo a la clasificacion organizacional del Sector Publico no Financiero
(SPNF) que establecimos previamente, el Gobierno Central (GC) solo representa una
fraccion del mismo. Para el afio 2001 los gastos del GC representaron el 85% de los gastos
del SPNF y el porcentaje de los ingresos fue de 78% para la misma relacién en millones de
dolares. De tal manera que para tratar de apreciar de mejor forma el peso del sector publico
en la economia, ilustramos el siguiente grafico:

GréficoNo. 4.03
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Los valores absolutos estdn contabilizados en base devengada para los ingresos y
gastos del SPNF. Observamos que el déficit fiscal es la caracteristica permanente del
periodo estudiado; es decir, que la tendencia de gastar mas alla de los recursos que
realmente posee el SPNF se mantiene y es mucho mas evidente que en el Grafico No. 4.01.
En 1985 se obtiene un superavit por el crecimiento en 233% de la venta de derivados *® del
petroleo y un precio efectivo del petréleo de $25.9 por barril exportado (precio
presupuestado fue $23.5), en 1990 por incremento en 36% de las exportaciones de petréleo
con un precio efectivo de $20.32 por barril exportado (precio presupuestado $15)y en el
2000 por el incremento, nuevamente, en 73% de las exportaciones de petréleo con precio
efectivo de $24.92 por barril exportado (precio presupuestado $14.7)y ademas por la

180 E| 28 de diciembre de 1984 se decretaron incrementos de los precios de combustibles de esta forma: Gasolina Stper
de 38 a 65 sucres y Extra de 33 a 50 sucres. Que estuvieron vigentes durante 1985 y 1986.
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reduccion del 23% de los sueldos debido a la macro-devaluacion de ese afio. Por tanto, los
escasos superavit obtenidos en las cuentas del SPNF son el resultado de circunstancias
favorables de caracter transitorio y fortuito mas no la consecuencia de un cambio
estructural en el manejo de la politica fiscal dirigido a obtener una sostenibilidad de largo
plazo.

Antes de proseguir con la estructura de ingresos y gastos del SPNF, realizaremos
una comparacién entre el gréfico 4.01 y el gréafico 4.03 que muestran el resultado fiscal del
gobierno central y del sector publico no financiero respectivamente. Obviamente nos
concentraremos en las diferencias de cada uno de ellos.

Se destaca el hecho de que el resultado fiscal entre 1989 y 1992 es positivo para el
gobierno central (administracién de Borja) mientras que el resultado fiscal del SPNF sdlo
arroja superavit en 1990 (como sefialamos por el precio del petréleo $5.32 por encima de
lo presupuestado). Es decir, que cuando se incluyen los resultados de las empresas publicas
no financieras y demas entidades del SPNF se obtuvieron resultados mas negativos durante
este periodo presidencial. Estos resultados del SPNF con relacion al PIB fueron -1.19%,
0.47%, -0.56% y -1.14% o en promedio -0.61% ; en otras palabras, la mitad del promedio
del periodo de Duran-Ballén (1992-1996) de -1.33%. Pero esto cambia cuando incluimos
el déficit cuasifiscal producido por las pérdidas del Banco Central causado en parte por la
sucretizacion de la deuda externa en los gobiernos de Hurtado y Febres-Cordero y la
compra anticipada de divisas a los exportadores que reinicié el BCE en el gobierno de
Borja. Solo las cifras del resultado cuasifiscal en el periodo de Borja (1989-1992) con
relacion al PIB fueron -2.5%, -2.9%, -2.3% y -0.9%'® vy si lo agregamos al resultado fiscal
del SPNF nos da -3.69%, -2.43%, -2.86% y -2.04% o un promedio de -2.76%. En otras
palabras el lado poco visible de la politica fiscal empeor6 los resultados del SPNF*2,

En el gobierno de Duran Ballén (1993-1996), los resultados en el gobierno central
son positivos pero decrecientes en los dos primeros afios, el grafico del SPNF muestra que
mas bien en esos afios se obtuvieron pequefios déficits (-0.6% y -0.2% con respecto al
PIB). Esto fue la consecuencia de un programa mas consistente que el de Febres-Cordero
para liberalizar la economia y ademas reducir realmente el tamafio del sector publico en la
economia. A través de la eliminacion de regulaciones y controles estatales y dar paso a las
fuerzas del mercado. Pero la guerra con Peru, el origen de la crisis financiera con el Banco
Continental y el escandalo politico del mentor de la politica economica Alberto Dahik
terminaron con esa tendencia arrojando déficits mayores del SPNF -1.4% y -3% en los dos
Gltimos afios de ese gobierno.

Entre 1997 y 1998 existen déficits pero se observa en ambos graficos un mayor
saldo negativo en las cuentas del SPNF de -2.6 y -6.1 respectivamente. Esto, a pesar de que
la presidencia de Bucaram obtuvo un crédito puente con el Chase Manhattan Bank por
$200 millones y el gobierno de Alarcon realizd una emision de Eurobonos por $500
millones a tasas mayores que otros paises latinoamericanos; y se acumularon atrasos con el

181 Segun Hurtado (2002), p. 264, el déficit cuasifiscal en 1988 fue -2.2% y en 1999 -1.2% de acuerdo a un informe
semestral de Cornell University. Los autores buscamos exhaustivamente esta informacion para completar una serie
temporal pero no tuvimos éxito. Nos preguntamos ¢si las cifras fueran alentadoras no habria por qué ocultarlas?

182 Seg(n los boletines del Banco Central del Ecuador los resuttados del SPNF entre 1990 y 2000 en porcentajes del

PIB fueron 0.47, -0.56,-1.14, -0.61, -0.2, -1.39, -3.11, -2.56,-6.1, -5.94 y 1.66; mientras que un estudio del Banco

Mundial de junio del 2002 para el mismo periodo muestra estas cifras: -2.8, -3, -3.5, -1.7, 0.3, -1.5, -3.3,-3, -6, -5.6 y -3.7
utilizando el mismo PIB en los dos célculos.
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Club de Paris por $350 millones. Ademas en el gobierno de Alarcon se utilizé dinero del
Banco Central por el orden del 2% del PIB entre junio de 1997 y los primeros meses del
siguiente afio. La deuda interna pasé de $1,300 a $2,400 millones en 1998. Claro esta en
ese afio el fenomeno de El Nifio tuvo un impacto real en la economia ($2,651 millones
segun CEPAL).

Todos esos antecedentes negativos mas los conocidos por nosotros respecto a la
crisis bancaria, la devaluacién e inflacién, y ante la falta de reformas estructurales,
condujeron a una caida del 7.3% del PIB en 1999 y un déficit del SPNF de 5.9% en el
gobierno de Mahuad.

Finalmente, ya mencionamos que el superdvit del afio 2000 en el gobierno de
Noboa se debio al elevado precio del petroleo de $24.92 por barril, en el 2001 de $20 y
2002 de $22 y por eso se aparenta una mejora en estas cuentas. Pero en los resultados del
gobierno central en los boletines de noviembre 2002 del Banco Central se presentaba un
superdvit de $398 millones, sin embargo, en febrero del 2003, una vez finalizado el
gobierno de Noboa, se registra un déficit de $676 millones (-3.7% del PIB). Es mas, el
gobierno saliente publicé en la prensa escrita el 9 de enero a nivel nacional que se
produjeron tres superavits por encima de la linea consecutivos durante su mandato en el
SPNF, pero la realidad es que solo el afio 2000 arrojo un saldo positivo (en el estudio del
Banco Mundial citado se sefiala un déficit de -3.7% del PIB).

4.1.2.3.- Ingresos del Sector Publico no Financiero

“Los ingresos impositivos deben ser considerados como un recurso
precioso y escaso, dificil de obtener, y muchos planes de
desarrollo se han estropeados a consecuencia de la
despilfarradora politica de gasto del gobierno, que a su vez, con
frecuencia actuaba bajo presiones politicas”.1%3

Richard y Peggy Musgrave, 1992

Con el fin de analizar la evolucion de los ingresos totales del SPNF podemos
comparar los ingresos petroleros con los ingresos tributarios en relacion al PIB. Segun el
siguiente grafico, hasta mediados de la década de 1990 los ingresos petroleros®® fueron
relativamente mayores que los ingresos tributarios, esta tendencia como se observara se
revierte a partir de dicho momento. Esto probablemente sea el resultado de dos efectos
combinados: la mejora en la recaudacion tributaria debido a la mayor cobertura y
cumplimiento de la facturacion del IVA y de la retencion en la fuente®®, y también por la
caida del precio internacional del petréleo que lleg6 en promedio a $9 dolares por barril en
1998, el precio mas bajo desde 1980, y que se complement6 con una reduccion de la
produccién de Petroecuador de 322 mil barriles diarios en 1994 a 242 mil barriles diarios

183 Op. Cit. Musgrave y Musgrave (1992), p. 731.

184 En 1987 los ingresos petroleros son menores dehido a la paralizacion de la explotacion petrolera como consecuencia
delterremoto en el oriente ecuatoriano.

185 Flsa de Mena, como directora del SRI, concentré la fiscalizacion en la retencion en la fuente y el cobro de IVA, a
través del control de facturas. Las anteriores administraciones no habian hecho esto, ya que realizaban la mayor parte
de fiscalizaciones sobre impuesto a la renta. El primer método de recaudacion amplio la base tributaria al controlar a
pequefios establecimientos mientras el segundo sélo se concentré en los grandes. EI SRI reconocid el hecho econémico
de que en Ecuador los impuestos més rentables son los indirectos, como lo mencionamos en el capitulo 2.

61



para el afio 2000, representando un descenso del 25%'®. Esta cifra descendid hasta 200 mil
barriles diarios a diciembre del 2002.

GréficoNo. 4.04
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La composicion de los ingresos petroleros del SPNF también nos ilustra la
importancia relativa tanto de los ingresos petroleros como producto de las exportaciones y
los que resultan de la venta interna de derivados del petréleo.

4.1.2.4.- Ingresos Petroleros del SPNF

Debemos sefialar también la importancia relativa que significa para la autoridad
fiscal el ingreso por venta de derivados de petrdleo en el periodo mencionado.
Observamos, ademas, el impacto del congelamiento de las tarifas de los combustibles
decretado por el gobierno de Gustavo Noboa en el afio 2000 como consecuencia del pacto
con los indigenas y que redujo significativamente la participacion en los ingresos
petroleros totales por este rubro.

En el siguiente grafico se observa que entre 1993 y 1999 los ingresos petroleros por
venta de derivados representaron entre el 29% y el 73% de los ingresos por este concepto.
Fue precisamente en 1998 cuando se alcanza una mayor participacion en los ingresos
petroleros, debido a que el precio promedio de exportacién del barril de crudo se cotiz6 en
su punto mas bajo lo cual no necesariamente implica un mayor volumen de ventas de
derivados en el mercado interno.

186| |anes, H. (2001) Disminuyen los ingresos petroleros y se afecta el Presupuesto General del Estado. Congreso
Nacional.
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GréficoNo. 4.05
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4.1.2.5.- Gastos del SPNF

Algunos de los principales egresos del SPNF corresponden a la cancelacion de
intereses y los gastos de capital por servicio de la deuda publica y los gastos
administrativos o pagos de sueldos a los empleados estatales. En el Grafico 4.06 tenemos
la evolucion de dichos gastos con respecto al PIB, como vemos el gasto de capital asi
como el de sueldos a empleados estatales se desempefiaron de forma relativamente similar,
el pago de intereses internos y externos gana relevancia a partir de 1990 en adelante. El
cuadro 4.02 muestra el crecimiento de la masa de servidores publicos del Gobierno Central

durante los Gltimos 15 afios.
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Cuadro No. 4.02
Numero de Servidores Publicos en el Gobierno Central
Crecimiento
Areas 1986 1994 1997 2001 |en1l5afios
(%)
Administracion 4,419 5,503 4,639 4,199 -5.0%
general
Justicia 2,663 3,629 3,626 3,978 49.4%
Seguridad y 26,672 30,290 31,081 34,489 29.3%
defensa*
Sectores sociales 145,368 149,177 156,104 160,609 10.5%
Ambiente y recursos 2,239 2,887 1,734 1,534 -31.5%
naturales
Sectores 25,259 24,696 13,753 10,113 -60.0%
econdémicos
Total 206,620( 216,182 210,937 | 214,922 -
PEA 3,063,553 | 4,153,500 | 4,570,800 | 5,182,670 -
Relacién personal / 6.7% 5.2% 4.6% 4.1% -
PEA
* En defensa nacional consta s6lo personal civil, no el militar.

Fuente y Elaboracién: Vega y Mancero (2001).
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4.1.2.6.- Deuda Publica: Interna y Externa

La cantidad de deuda publica tanto interna como externa esta representada en el
siguiente gréfico que cubre el periodo 1972- 2002. Como se observa la tendencia en esta
serie de datos es creciente —y de forma casi exponencial a finales de la década de 1970 para
el caso de la deuda externa— Si bien es cierto esto tiene su origen en el auge petrolero
durante las dictaduras militares, sin embargo, los periodos democraticos también han
contribuido a que esta tendencia se refuerce. Lo que decimos serd mejor ilustrado con el
grafico de las tasas de crecimiento para ambas estadisticas econémicas.

GréficoNo. 4.07
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Elaboracién: Los autores.

En el siguiente grafico se corrobora que a partir del boom petrolero en 1972 existio
un crecimiento muy importante y sin precedentes de la deuda externa del pais (80% en
1977) mientras que la deuda interna crece en un porcentaje similar en 1985 y 1998 pero en
1994 aumentd exponencialmente en 250%. En 1985 la deuda interna paso de $500 a $830
millones mientras que en 1994 de $400 a $1,400. Esto ultimo debido a las operaciones de
mercado abierto que realizaba el Banco Central, por medio de los bonos de estabilizacion
monetaria; y certificados de tesoreria emitidos en sucres por el entonces Ministerio de
Finanzas para obtener liquidez y cancelar el servicio de la deuda externa (Registro Oficial
#348, 30 dic 1993 por un monto de $900 millones).
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GréficoNo.4.08
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Elaboracion: Los autores

Una relacion importante que también podemos inferir con informacion del ultimo
grafico es aquella que resulta de comparar la tasa de crecimiento anual de la deuda externa
con la tasa de interés pactada. De tal manera que, si la deuda crece a una tasa igual o mayor
que su respectiva tasa de interés entonces no se esta pagando capital ni intereses™’.

Para el caso ecuatoriano podemos realizar el analisis en dos periodos. La tasa de
crecimiento anual de la deuda publica externa fue de 39% en promedio entre 1973 y 1979
mientras que la tasa de interés promedio ponderado aplicable a dicho periodo fue de 8% ™
por lo tanto, es evidente que durante el boom petrolero en las dictaduras militares, el
gobierno se endeudd para construir edificios, carreteras, comprar armas, etc., pero sin
pagar en ese momento por tales obras y compras financiadas con deuda sino trasladando el
costo de dichos bienes a las futuras generaciones. El siguiente periodo entre 1980 y 1984 la
tasa de crecimiento anual de la deuda externa fue de 21% en promedio comparada con el
8% de la tasa de interés; es decir, nuevamente no habiamos cumplido con el pago de la
deuda de forma responsable. Luego de 1985 a 1989 el crecimiento anual promedio de la
deuda externa fue 9.44%, entre 1989 y 1992 crece en promedio 4.5%, de 1993 a 1996
crece 0.38% en promedio y de ahi en adelante muestra una tendencia decreciente. Pero
aqui hay que realizar aclaraciones, la disminucion del endeudamiento externo en el
gobierno de Borja se debe a que se mantuvo durante todo su periodo una moratoria de la
deuda. En otras palabras, los gobiernos ecuatorianos aplazaban de cualquier manera el
pago de la deuda; y si nos endeudabamos era para servir la deuda, pero los gobiernos muy
pocas veces realizaron esfuerzos serios por reducir la deuda. Claro esta que mientras en la
década de 1980 la deuda creci6 en 15% los distintos gobernantes fueron menos
responsables con los compromisos de pago de la deuda que aquellos que nos gobernaron a
partir de 1990, en que la deuda crecidé un 2%. Es preciso mencionar que luego de la
denominada crisis de la deuda a inicios de 1980, el gobierno ecuatoriano ha tenido menor

187| ycio Paredes (1999), “Cimas, Abismos y Tempestades de la Economia Ecuatoriana”, p. 261.
188 |hid.
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acceso a créditos en los mercados internacionales en relacion al facil financiamiento de la
década de 1970. Por otra parte, cabe destacar que las reducciones mas importantes de la
deuda publica se han debido a renegociaciones con los acreedores como el plan Brady en
1994 y la conversidn a bonos Global en el 2000.

La siguiente afirmacion del economista Pablo Lucio Paredes es muy elocuente y
corrobora lo dicho por nosotros: “nunca hemos pagado la deuda externa, ni capital ni
intereses! Porque nos han ido prestando lo necesario para hacer esos pagos. Los fondos
para el pago de la deuda no han salido, pues, de nuestro esfuerzo sino de mas
endeudamiento.”®

Y el comportamiento del gobierno con respecto al pago de la deuda interna no ha
sido diferente. De hecho, se puede decir que ha sido mas irresponsable, por ejemplo, el
rescate al sector financiero se hizo a través del congelamiento de depoésitos y de paquetes
de ayuda del FMI, esto ultimo quiere decir que el gobierno paga deuda interna con deuda
externa y a los depositantes se les ha pagado con bonos mas de una vez con una tasa de
cambio devaluada y sin pagos por mora. El gobierno hasta la fecha no ha entregado un
informe veridico de cuanto ha costado el rescate al sector financiero'®, y la deuda que

posee con el IESS atin no es contabilizada en el presupuesto del gobierno™®.

GréficoNo. 4.09
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: Los autores

El gobierno también ha asumido como en 1982 deuda externa privada en dolares
para subsidiar implicitamente al sector privado permitiéndoles pagar en moneda nacional
con tasas de cambio devaluadas; es decir, premiandolos por endeudarse
irresponsablemente y asumiendo el costo de todos sus riesgos, funcion exclusiva para el

189 |id.

19 Estimado entre $3,000 y $4,000 millones por varios analistas del pais.

191De acuerdo a Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, debe incluirse en el ejercicio
presupuestario del 2003 la deuda del Estado con el IESS. Existen dos versiones al respecto: el gobierno sefiala que la
deuda asciende a $1,318 millones de ddlares mientras que el IESS afirma que la deuda asciende a $2,300 millones de
ddlares. Ver Arteta, G. (Dic-2001) Una nueva Ley de (IN) Seguridad Social. Carta Econdmica.
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verdadero empresario. De esta manera, se confirma uno de los postulados de la escuela de
Public Choice que sostiene que el gobierno distorsiona el desempefio econémico cuando
concentra los beneficios en un sector de la economia a costa de todos los demas
participantes de la misma.

4.1.2.7.- Balance Estructural

El balance estructural refleja los ingresos petroleros como si fueran los ingresos de
mediano plazo; es decir, el precio de tendencia del barril por la produccién petrolera. Por
lo tanto, este indicador excluye los efectos ciclicos causados por los ingresos petroleros en
el desempefio fiscal. De tal manera que la evolucion del balance estructural sea un
indicador aproximado de cual es el impulso fiscal sobre la economia otorgado
auténomamente por las autoridades fiscales.

En el siguiente grafico se recoge una serie de este indicador desde 1990 hasta el
2002, ademas del balance global o efectivo del SPNF vy el efecto ciclico relacionandolos
conel PIB.
GraficoNo. 4.10
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Fuente: Banco Central del Ecuador.
Elaboracién: Los autores.

En el grafico claramente podemos apreciar que los superavits de 1990 y 2000 se
deben basicamente al efecto ciclico positivo de precio del petroleo. Asi como también los
déficits menores de los afios 2001 y 2002. En cambio, los déficits mayores de 1998 y 1999
de alrededor del 6% del PIB tienen una alta incidencia de la caida del precio del petroleo
de dichos afos.

El balance estructural solo arroja saldos positivos en 1993 y 1994, a pesar, de que el
efecto ciclico del precio del petroleo es negativo. Esto se debe, principalmente a las
reformas “estructurales” realizadas en la administracion de Duran-Ballén. Entre las cuales
mencionamos: la reduccién del 10% de empleados estatales, la privatizacion de pequefias

68



empresas estatales™®. Estas reformas permitieron déficits entre 0 y 1%; en otras palabras,

reformas encaminadas a la reduccion del aparato estatal aln eran necesarias.

Finalmente, el hecho de que el balance estructural arroje resultados negativos el
resto de afios implica que la estructura y la composicion de la politica fiscal, esto es, los
ingresos petroleros y tributarios asi como los gastos de personal y servicio de la deuda, esta
conformada de tal manera que inevitable y continuamente genera déficits, ademas, donde
los superavits solo son el resultado fortuito de un mejor precio del petrdleo en el mercado
internacional.

4.1.2.8.- Balance Primario

Otro de los indicadores que se utilizan al estudiar las finanzas publicas de paises en
desarrollo es el balance primario. De tal manera que este balance sefiala el flujo neto de
recursos que el fisco obtiene de los agentes econémicos para cumplir con las obligaciones
financieras o acumular activos. Este indicador excluye el gasto de intereses y los
desembolsos externos.

Definido asi el balance primario para la serie 1990-2000, podemos observar que
mayormente arroja superdvits y solo un déficit en 1998 (Ver grafico No. 4.11). Sin
embargo, si excluimos del balance primario los ingresos por exportaciones de petréleo,
obtendriamos el resultado fiscal entre los gastos internos y los ingresos de fuente
permanente (i.e. impuestos). Asi obtenemos resultados completamente opuestos a los
presentados; es decir, déficits a lo largo de la serie y solo un superavit en 1994,
coincidiendo aproximadamente con el balance estructural.

Gréfico No.4.11
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Fuente: Banco Mundial.
Elaboracion: Los autores.

192 Ecuatoriana de Aviacion, Ingenio Aztra, fertilizantes Fertisa, Cementos Selva Alegre. Hurtado (2002), p. 151.
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Nuevamente observamos la importante influencia de los ingresos petroleros en las
finanzas publicas, asi como la ausencia de reformas estructurales que contribuyan a
mejorar el desempefio fiscal.

A modo de conclusion, el analisis de los resultados de las cuentas fiscales a traves
de los diferentes indicadores que hemos utilizado sefialan que:

a) existe una fuerte dependencia de los ingresos petroleros que introducen volatilidad
en los ingresos;

b) muchos impuestos con diferentes tasas y, a excepcion del IVA, costosos de
administrar que desincentivan no sélo el consumo sino el esfuerzo laboral, el ahorro
y la busqueda de beneficios empresariales;

c) gastos de intereses de deuda elevados por las mayores tasas de interés que paga
nuestra deuda ante el riesgo de default;

d) crecientes sueldos y salarios para una burocracia que no realiza servicios de
calidad; y

e) regulaciones fiscales que aumentan los costos de pagar impuestos y predestinan
ingresos a organismos estatales que no rinden cuentas a nadie.

4.2.- Andlisis del Proceso Presupuestario

“El andlisis que esta divorciado de la realidad institucional es, en
el mejor de los casos, un interesante ejercicio intelectual”. 1%
James Buchanan y Richard Wagner, 1977

El desempefio y los resultados fiscales arriba citados se explican en la
disfuncionalidad del proceso presupuestario. En esta seccion se presenta un analisis
institucional que involucra el marco legal y su interdependencia con la autoridad (y
discrecionalidad) presupuestaria y la administracion publica encargada de llevar a cabo las
directrices y actividades fiscales. El siguiente cuadro identifica los principales problemas y
consecuencias de las diferentes fases que componen el sistema nacional de presupuestos
publicos:

193 Buchanan y Wagner (1977).
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Cuadro No.4.03
Diagndstico General del Proceso Presupuestario

Etapas

Principales Problemas

Consecuencias

Programacion

= Inercia en Asignacion
Presupuestaria por base
afo anterior

= Escasa o débil
coordinacion entre actores
presupuestarios

Se arrastran errores de afios
anteriores.

Floja retroalimentacién impide toma
de correctivos oportunos.

Rigidez presupuestaria dificulta
priorizar el gasto publico

= Atomizaciény
fragmentacion:

No existe responsabilidad entre
sectores y ejecutores

Formulacion 20 coordinadores sectores Se pierde de vista la planificacién con
42 entidades centrales plan de gobierno plurianual
84 entidades autonomasy Poca consistencia entre unidades
descentralizadas ejecutoras de distintas entidades y
4276 unidades ejecutoras organismos publicos
= Discrecionalidad de MEF No se explican criterios de
para modificaciones modificacién presupuestaria al
Aprobacion presupuestarias Congreso
= Congresoy Ejecutivo no Carga fiscal presupuestaria tiende a
son contraparte ser incremental
= MEF entrega recursos a Sectores no tienen control real sobre
entidades y organismos en asignaciones y modificaciones
lugar de sectores. presupuestarias, especialmente
= Existe incertidumbre en cuando exceden los techos
Ejecucién fecha de transferencia y presupuestarios
monto efectivo de recursos Los ejecutores del gasto tienen sobre
asignado saltos en la asignacion lo que genera
sobre costos y moras
=  Enfasis en procedimientos No se evaluan los resultados sino el
= Poca transparencia en cumplimiento de procesos
Evaluacion seleccion de proyectos y Se financian proyectos y actividades
actividades de baja calidad y rentabilidad
= Devolucion al MEF de Devolucién a fin del ejercicio
totalidad de recursos incentiva el malgasto de recursos en
Control asignados en caso de lugar del ahorro publico
excedentes Ley de Transparencia Fiscal se
= Proceso presupuestario no incumplio en el primer trimestre de su
asegura equilibrio fiscal vigencia
= Anualidad del presupuesto Enfoque en procedimientos no
no guarda consistencia con contribuye a planificar de manera
Liquidacion plan de gobierno plurianual secuencial

= La“bola” que no se cancela
se carga al siguiente
presupuesto

No hay incentivos al ahorro publico

Fuente y Elaboracion: Los autores.
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4.2.1.- La Telarana Legal

“Cuanto mayor es el numero de leyes, mads corrupto es el
gobierno”.
Ciceron

Ademas del pobre desempefio de los diferentes gobiernos en el manejo de la
hacienda publica, un determinante de la disfuncionalidad del presupuesto pablico radica en
la estructura del marco institucional®™ y en la inestabilidad (politica-laboral) de la
autoridad presupuestaria '®. El proceso presupuestario en Ecuador estd compuesto por
alrededor de 50 cuerpos legales que comprenden disposiciones constitucionales, leyes,
decretos, acuerdos ministeriales, reglamentos, normas, guias metodoldgicas, etc.'*

Cuadro No.4.04

La Telarafia Legal en el Proceso Presupuestario
Constitucion 1
Leyes 21
Decretos Ejecutivos y Legislativos 4
Decretos Supremos 1
Acuerdos Ministeriales 13
Otros 7
Total 47

Fuente: Lexis, Biblioteca de Universidad Especialidades Espiritu Santo.
Elaboracidn: Los autores.

Como consecuencia logica, resulta natural que cada disposicion legal tenga otra que
la enmiende, atenle o reniegue. Por ejemplo, la recientemente promulgada Ley Organica
de Contraloria General del Estado deroga y sustituye los Gltimos capitulos sobre control y
responsabilidades contenidos en la Ley Orgénica de Administracion Financiera y Control.
Asimismo, no es dificil encontrar en la normativa ambigliedades e incluso contradicciones
a la propia Constitucion Politica de la Republica, violando asi el principio de la Piramide
de Kelsen que rige en el derecho publico ecuatoriano. Al respecto, Mario Vargas Llosa
sostiene que “quien esta inmerso en semejante piélago de contradicciones juridicas vive
transgrediendo la ley, o — algo acaso mas desmoralizador— que, en una estructura de este
semblante, cualquier abuso o transgresion puede encontrar un vericueto legal que lo redima
y justifique” .

194 La funcion de las instituciones formales es facilitar ciertos tipos de intercambio politico o econémico, pero no todo el
intercambio. Ademas, la complejidad de las sociedades modernas exigié adoptar sistemas legales que se formalizaron
de manera escrita con el fin de mantener el orden en una sociedad. Estas instituciones pueden cambiar rpidamente
porque dependen del poder politico o judicial para reemplazar o eliminar una norma.

195 Si los grupos de poder a cargo de las finanzas publicas mantienen una alta rotacion laboral, éstos no tendran
mayores incentivos para generar un superavit si el siguiente grupo que lo reemplaza puede gastar todo el ahorro
logrado. Segun Gallardo Zavala (2000) el cargo de Ministro de Economia y Finanzas tiene en promedio una duracion de
diez meses con un méximo de 30 meses de gestion hasta un minimo de 22 dias.

196 En realidad se trata de un célculo aproximado, pues, como asegura Mario Vargas Llosa en el Prélogo de “El Otro
Sendero’, Hernando de Soto (1986), no hay manera de conocer la cifra exacta ante esta cancerosa proliferacion
legalistica producto de la forma en que se genera el Derecho en el pais. Segin LEXIS, en el Ecuador hasta el 14 de
octubre del 2002 existian 127,511 normas legales. El Poder Ejecutivo ha sido responsable del 57% del marco legal,
mientras que el Congreso ha producido apenas el 9% de las legislaciones.

197 Vargas Llosa en Hernando de Soto (1986).
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GréficoNo.4.13
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Esta abundancia legal incide negativamente en el comportamiento de los actores del
proceso presupuestario (burdcratas, politicos, grupos de interés y votantes), y en especial
afecta a la administracion publica que no puede “ejercer otras atribuciones que las
consignadas en la Constitucion y en la ley”'®. Esto demuestra una de las principales fallas
en el proceso de formacion del Derecho en Ecuador como la emision ad infinitum de
normas secundarias sin control legislativo y la discrecionalidad para modificar las reglas

institucionales en el sector puiblico que se muestran a continuacion:**°

GréficoNo. 4.12
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Fuente y Elaboracién: Lexis (actualizado al 14 de octubre del 2002).

Las distintas etapas del proceso presupuestario se encuentran diseminadas vy
dispersas en varias normas de diferente alcance, lo que impide la previsibilidad y certeza
que se busca a través de la legislacion. Por ejemplo, la Constitucion Politica, en materia
presupuestaria sélo define de manera clara y concisa la etapa de aprobacion del

198\/gase Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, articulo 119.

199 Cabe mencionar que los decretos y acuerdos ministeriales promulgados por la Funcion Ejecutiva no pasan por la
revision y aprobacion por parte del Congreso Nacional. Segtin Ldpez, en un articulo publicado por el Centro para la
Apertura y el Desarrollo de América Latina, “cada 24 minutos y 8 segundos laborables...un organismo estatal nos dice
qué podemos hacery qué no podemos hacer”.

73



Presupuesto General del Estado. En las otras etapas, simplemente establece lineamientos
generales a excepcion de la programacion y ejecucion presupuestaria que ni siquiera se
mencionan en el texto constitucional. Adicionalmente, cada componente del presupuesto
(ingresos petroleros, ingresos tributarios, endeudamiento publico, gasto corriente, gasto de
capital, etc.) tiene sus propias normas e incluso distintos horizontes temporales, lo que
origina una dificultad para considerar adecuadamente las diferentes alternativas y trade
offs.

En fin, la normativa presupuestaria en lugar de constituir un “orden juridico que
unifique lo maltiple, mediante normas coherentes que tiendan a procurar la realizacion de
la justicia y, en su accionar la paz ingtitucional y social” *°, representa en realidad una
telarafia legal que multiplica lo ambiguo y enreda incluso al investigador mas cauteloso,
dejando vacios legales que abren espacio para la discrecionalidad, un constante
incumplimiento y una violacion de las leyes de manera no intencionada.

Tal es el caso de la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion vy
Transparencia Fiscal que garantiza el “libre acceso a los documentos e informacion
presupuestaria, contable y de las operaciones y contratos de crédito de todas las entidades
publicas y del sector privado (que manejen fondos del PGE)"®' sin especificar su
cumplimiento cabal (i.e. entrega oportuna) por parte de la administracion publica. Otro
caso similar tiene que ver con la facultad arbitraria que tiene la administracion publica para
calificar a determinada informacion como “privilegiada y confidencial” y que sanciona con
la destitucion inmediata del funcionario que filtre, publique o de a conocer la
documentacion reservada. De igual forma, en la misma Ley, se establece el porcentaje y
los destinatarios del FEIREP, pero no se indican los criterios de asignacion-distribucion intra-
sectoriales de estos recursos adicionales.”?

Ademas, existen problemas de coordinacion y consistencia entre las diferentes
etapas y actores del presupuesto publico. De acuerdo a la Ley de Presupuestos del Sector
Publico y su Reglamento, el Ministerio de Economia y Finanzas es el ente rector del
Sistema Nacional de Presupuestos Publicos. En las etapas de programacion y formulacion,
el MEF debe coordinar con las diversas entidades y organismos sectoriales para negociar
los techos presupuestarios. Sin embargo, en la etapa de ejecucion presupuestaria, las
asignaciones se realizan a nivel institucional y no por sectores.® En la etapa de evaluacion
y control, el MEF debe coordinar con Contraloria General del Estado para medir la
ejecucion y determinar, en los casos correspondientes, las responsabilidades respectivas.
No obstante, a pesar de que la legislacion sanciona a las entidades que no inicien o tomen
medidas correctivas, la débil retroalimentacion entre Contraloria, MEF y unidades
ejecutoras de las entidades y organismos publicos favorece el arrastre de errores para el
presupuesto siguiente.

A esto, se pueden afiadir también las inconsistencias técnicas y practicas en las
decisiones entre gastos corrientes y de capital, por ejemplo, cuando se autorizan fondos

200 Hidalgo Lépez (1999).

201Véase LORETF, articulos 18 y 24 respectivamente.

202Sobre el FEIREP, véase la LORETF, articulo 17, numeral 3: “El 10% a través de educacion y salud para promover el
desarrollo humano”. Esta consideracion ha sido observada por la mision del FMI que incluyé como uno de los
compromisos en la Carta de Intencién firmada el 10 de Febrero del 2003 la redaccion del Reglamento a la LORETF.

203Fsta situacion evidencia por el lado de la demanda, la atomizacion de las unidades ejecutoras y las entidades
coordinadoras (sectoriales) versus, por el lado de la oferta, la centralizacion del MEF caracterizada por su alto grado de
discrecionalidad al momento de asignar recursos disponibles.

74



para la construccion de una carretera o para dotar a la policia nacional de un nuevo parque
automotor pero no para su mantenimiento.?*

A pesar de las reformas presupuestarias que se han realizado en el pais, siendo las
mas importantes las de 1927 (Reforma Kemmerer), la de 1977 (LOAFYC) y la de 1992
(Ley de Presupuestos del Sector Publico) se siguen efectuando, a todo nivel, précticas ya
derogadas pero que siguen vigentes por la actual administracion publica. Por ejemplo, el
Informe General a la Nacion 2001 elaborado por la Contraloria General del Estado publica
la realizacio n de 2,974 glosas entre enero y diciembre del 2001 por un valor de alrededor
75 millones de délares. De acuerdo a Hidalgo Lopez (1999) las “glosas” fueron derogadas
en 1974 por lo que su establecimiento constituye un acto juridico administrativo ilegitimo
de carécter discrecional al no estar determinada en la legislacion ecuatoriana vigente. 2

Hay que reconocer que existen algunos intentos para establecer una mayor
consistencia en la asignacion de recursos. La LORETF en sus primeros capitulos busca
orientar las actividades y proyectos de los nuevos ejercicios presupuestarios hacia el plan
de gobierno disefiado por el Ejecutivo (plan plurianual) para asi evitar que se asignen
recursos por inercia (en base a presupuestos anteriores). Sin embargo, la experiencia en
estos 24 afios de democracia muestra que no siempre el plan de gobierno de turno (si es
que lo hay) concuerda con las politicas de estado orientadas a un desarrollo nacional
sostenido.

Finalmente, no es dificil encontrar contradicciones legales que ponen en problemas
morales a los funcionarios publicos que desean cumplir la ley en sentido estricto. Un
ejemplo es el control presupuestario en el que segun la Ley de Presupuestos, el control
externo®® a cargo de la Contraloria lo debe realizar obligatoriamente de manera previa,
durante y posterior al proceso de ejecucion de los presupuestos mientras que la flamante
Ley Organica de Contraloria General del Estado estipula esta modalidad de tres tiempos de

manera exclusiva para el control interno®”.

En definitiva, el enfoque de la mano que ayuda sugiere que a través de las
legislaciones se puede conseguir un resultado éptimo a nivel general; no obstante, la ley o
regulacion no es neutral en el sentido que el tiempo y la informacién necesarios para su
cumplimiento son costosos. Para Enrique Ghersi, el no cumplimiento de una ley es una
decision utilitaria, carente de objetivo ético, que expresa que los costos de legalidad son
superiores a los beneficios subjetivos del ciudadano y que la corrupcion es consecuencia
del mal funcionamiento del estado de derecho.

204 E| concepto contable de capital es diferente del concepto econdémico, por ejemplo, en lo relativo a inversion en capital
humano, los gastos en educacién son considerados en los presupuestos como gasto corriente, cuando por lo general
implican la creacion de fuente de ingresos y como tal, deberian recaer en la definicion de capital. Citado de Petrei
(1997).

205 E| sistema de glosas se origina del sistema del tribunal de cuentas heredado del Consejo de Indias de la colonia
espafiola y su practica fue finalmente derogada mediante Decreto Supremo No. 1065-A publicado en el Registro Oficial
No. 668 de 28 de octubre de 1974. Para un andlisis méas detallado sobre la improcedencia de las glosas, véase Hidalgo
Ldpez (1999).

206| ey de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 46.

207 ey Organica de Contraloria General del Estado, articulo 12.
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4.2.2 - Discrecionalidad

Otro problema que destaca en el proceso presupuestario es la discrecionalidad. La
Ley de Presupuestos le confiere al MEF un alto grado de poder en cada una de las etapas:
En la formulacion presupuestaria, el MEF tiene la potestad de aprobar, modificar o negar
las partidas sectoriales e institucionales de acuerdo a los términos y plazos que exija el
Ministerio. En la ejecucion presupuestaria, la discrecionalidad en la entrega de recursos
termina afectando la calidad de las actividades y proyectos de los sectores?®. Inclusive las
preasignaciones presupuestarias (constitucionales y legales) no garantizan per se la
transferencia efectiva de recursos a las entidades y organismos pablicos beneficiarios.

Esta discrecionalidad del MEF se ha justificado en la legislacion ecuatoriana con el
fin de alcanzar el equilibrio de las cuentas fiscales; es decir, para ajustar los requerimientos
de la demanda a las condiciones de oferta (disponibilidad de recursos). No obstante, el
atraso y recorte en las asignaciones — ante el incumplimiento de la calendarizacion de los
desembolsos por parte del MEF sea por situaciones de iliquidez, disponibilidad de caja u
otras?®— genera enormes sobrecostos, lo que obliga a las entidades beneficiarias de
recursos publicos a sobreestimar sus presupuestos institucionales y sectoriales
incorporando expectativas de que al final del ejercicio se les recortara el financiamiento y
con esto ajustarian sus necesidades al nivel realmente previsto.

En el caso ecuatoriano, podemos ver que la discrecionalidad del MEF no favorece
la consecucion de equilibrio presupuestario, puesto que ciertas normas como la devolucion
de recursos por exceso de liquidez de las entidades y organismos publicos al MEF, en lugar
de conducir a un ahorro de recursos fiscales produce un drenaje sin control (0 gasto
publico ineficiente) en vista de que las entidades y organismos publicos tienden a gastar
todo su presupuesto con el fin de no ver reducido el presupuesto del siguiente ejercicio que
toma como base el presupuesto ejecutado anterior. Por esta razon es recomendable que en
la reforma presupuestaria se adopte el principio contable de base cero. #°

Finalmente, una ley de responsabilidad y transparencia fiscal tiene sentido
solamente si logra generar credibilidad en la politica fiscal, disciplina en el manejo de las
finanzas pablicas y mayor eficiencia en la asignacion y uso de los recursos pablicos.?™* Sin
embargo, la LORETF, promulgada el 4 de junio del 2002, fue violada durante los primeros
meses de suvigencia.

Por consiguiente, la discrecionalidad de las practicas fiscales del MEF resulta
ineficaz y seria conveniente la introduccion de reglas que generen certeza y previsibilidad,
a fin de reducir la opacidad y dejar menos espacio para una posterior indisciplina fiscal.??
Ademas, se deben orientar esfuerzos para conseguir un mayor ahorro fiscal y evitar el
drenaje de los recursos por parte de los ministerios gastadores mediante incentivos que

208 | os articulos 54 y 55 de la Ley de Presupuestos del Sector Pablico que norman las modificaciones de los créditos
presupuestarios, sefialan que el MEF puede conceder aumentos a los presupuestos aprobados, previa solicitud, a las
entidades y organismos publicos siempre y cuando le demuestren un “mejor cumplimiento de sus objetivos y metas’.
209V/gle recordar que la economia ecuatoriana tiene un comportamiento prociclico y volatil.

210Este tema se desarrollard con mayor profundidad en el capitulo de recomendaciones.

211 Mostajo (2002).

212 ¢l siguiente capitulo se esgrimen los argumentos a favor de las reglas versus la discrecionalidad.
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premien el uso adecuado de los escasos recursos publicos.?® Asimismo, la austeridad fiscal
que caracteriza la consistencia y robustez de las finanzas publicas no debe significar, en
términos microeconémicos, un gasto ineficiente, sino mas bien un gasto que considere los
criterios de eficiencia, economia y eficacia, para lo cual es imprescindible un mejoramiento
en la evaluacion, seguimiento y control del gasto publico.

4.2.3.- La Cultura de la Administracion Publica

“The perfect bureaucrat everywhere is the man who manages
to make no decisions and escapes all responsibility”. **

Brooks Atkinson.

Douglass North advierte que si consideramos Unicamente las reglas formales para
el analisis econémico o historico, “tendremos una vision inadecuada y a menudo equivoca
de la relacién entre limitaciones formales y de desempefio”?™. Por esta razén, incluimos un
andlisis a las limitaciones informales en la elaboracion del Presupuesto General del Estado,
comenzando primero con la administracion publica, ejecutora de las actividades vy
proyectos programados en el PGE, y luego, brevemente, con las précticas politicas
denominadas cuasifiscales.

La administracién publica actual maneja un paradigma orientado al cumplimiento
de procedimientos por medio de una firme estructura burocratica implantada de arriba
hacia abajo que reprime la innovacion y la consecucion de resultados. EI desempefio de los
funcionarios publicos en términos de eficiencia, eficacia y economia puede explicarse en el
nivel de capacitacion y de habilidades de sus recursos humanos, la complejidad y opacidad
de los procesos administrativos vigentes y las herramientas disponibles que impide una
toma de decisiones oportuna. La administracion puablica, en general, no tiene una
orientacion hacia un servicio y trabajo por y para la ciudadania, ni rinde cuentas de su
desempefio ante la sociedad.

A pesar de que el sector publico en Ecuador, en promedio paga salarios ligeramente
menor que el sector privado®®, la estabilidad laboral — conseguida mediante la legislacion
vigente (i.e. Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa) y a través de contratos
colectivos y presiones sindicales—, genera una serie de distorsiones en el mercado laboral
alterando la relacion agente-principal en la provisién de bienes y servicios publicos a costa

213 Experiencias de paises como Colombia muestran que el manejo de un porcentaje de los recursos a cargo de las
tesorerias de las entidades puede contribuir a un uso més eficiente de los recursos. Petrei (1997) realiza un profundo
andlisis recogiendo la experiencia de paises de la OCDE y América Latina en materia de presupuestos.

214 Sy traduccion al castellano serfa “El perfecto burdcrata en cualquier lugar es aquel que administra la no toma de
decisiones y escapa de toda responsabilidad”. Citado de Forbes (1997).

215 North (1993), pagina 75.

216 Seqlin Panizza (1999), en promedio, hasta 1998 el salario del sector plblico en Ecuador era un 6% menor en
comparacion con actividades similares en el sector privado, pero prevalecian incentivos no monetarios que aseguraban
|a estabilidad laboral del funcionario. Sin embargo, en la actualidad, “Ecuador es uno de los pocos paises del mundo
donde se gana mas trabajando para el Estado ~US$6.000 al afio en promedio- que para la empresa privada, donde los
ingresos llegan en promedio a US$5.000 anuales’. Citado en el articulo ¢ Qué haras, Lucio? publicado en la Revista
América Economia (01/01/2003).
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de la desorganizada ciudadania que paga con impuestos las distorsiones y las ineficiencias
producidas por el proceso politico.*’

En definitiva, es imprescindible un cambio en el paradigma cultural que esté basado
en la consecucién de logros y resultados junto con incentivos adecuados que permitan una
gestion de servicio eficaz y eficiente. No s6lo basta con modernizar las legislaciones
(instituciones formales) para mejorar el proceso presupuestario, sino también adaptar los
habitos y costumbres correctas (instituciones informales) a las necesidades y exigencias de
la ciudadania. Cabe mencionar que influir en las costumbres y la cultura es un proceso
evolutivo que implica tiempo, recursos y un constante aprendizaje.

Otro de los problemas que identificamos es la opacidad o no visibilidad de
actividades gubernamentales que por lo general no se incluyen en los presupuestos
pablicos pero sus efectos son equivalentes al cobro de impuestos y a la concesion de
subsidios a grupos de interés®. Estas actividades | amadas cuasifiscales no son sometidas
al escrutinio y aprobacion del Congreso, lo que impide conocer la dimension real del gasto
publico, su distribucion sectorial y, por ende, los efectos distributivos derivados de la
accion publica. De manera similar, la opacidad oculta la verdadera magnitud de la carga
tributaria y las distorsiones que puede provocar. Por lo tanto, viola los principios de
unicidad y universalidad presupuestaria y dificulta el control macroeconémico que ejercen
las autoridades fiscales. Asimismo, transgrede los principios de buena gobernabilidad al
crear condiciones mas proclives para el desarrollo de préacticas de corrupcion.?®

Finalmente, también hay que considerar los elementos que tienden a generar una
considerable opacidad en las cuentas fiscales como la falta de informacién o su deficiente
calidad. Este problema afecta no sélo a las partidas cuasifiscales sino incluso a las cuentas
fiscales. Entre los multiples problemas que se presentan en este campo, conviene sefialar la
inadecuada cobertura, consistencia y comparabilidad entre distintos periodos de las
estadisticas disponibles; la tendencia a realizar mediciones de gasto sobre la base de
valores de caja en lugar valores devengados; la falta de una adecuada contabilidad de la
deuda publica y la ausencia casi total de estimaciones del patrimonio publico (activos,
pasivos Yy patrimonio neto). *°

217 De acuerdo a Panizza (1999), los empleados plblicos mas beneficiados son las mujeres y los trabajadores menos
calificados.

218 \Base en el capitulo 1 el modelo de gobierno de la mano que agarra y las teorias de captura de rentas.

219 Sobre las actividades cuasifiscales, véase en el apéndice 5.2 una descripcion més detallada de las consecuencias de
estas practicas. Un estudi o mas profundo presenta la CEPAL en el libro “El Pacto Fiscal: Fortalezas, Debiidades y
Desafios (1998).

220 CEPAL (1998). En diciembre del 2002, el Banco Central del Ecuador modific el afio base de sus estadisticas. El
resultado fue una mejora aparente de las finanzas publicas, entre ellas la reduccion de la deuda publica para el 2003.

78



CAPITULOS
Hipdtesis No. 2

La teoria tradicional de finanzas publicas sugiere la idea de mejorar el bienestar
general de la sociedad mediante politicas econdmicas que se resumen en estos tres
criterios:

1. Asignacion eficiente de recursos, ante los denominados fallos de mercado, con el
fin de que la sociedad esté provista de bienes y servicios que el sector privado no
esté motivado a dotar o que lo realiza de manera imperfecta (asimetria en la
informacidn, competencia imperfecta, etc.).

2. Estabilizacion de la economia , ante la movilidad de capitales internacionales y
shocks exdgenos que afecten de manera temporal o permanente a la economia y
con el fin de conseguir un crecimiento econdmico moderado, sin fluctuaciones,
apuntando hacia un pleno empleo de factores de produccion.

3. Redistribucion de la riqueza, ante la brecha de ingresos y riqueza y con el objeto de
ayudar a los sectores de mayor vulnerabilidad.

Musgrave sefiala que estas tres condiciones deben cumplirse simultaneamente y de
manera coordinada. Sin embargo, reconoce que en la practica pueden desarrollarse por
etapas volviendo a esta teoria viable pero “imperfecta”. Nuestro objetivo es analizar si los
fines de la politica econémica que justifican la intervencién gubernamental en la economia
y establecidos en el proceso presupuestario se cumplen considerando el entorno econémico
e institucional.

A continuacion veamos si el Presupuesto delEstado logra cumplir con los tres fines
de la politica econémica de acuerdo a la teoria tradicional de las finanzas pablicas.

5.1.- ¢ Es el presupuesto un Asignador eficiente?

De acuerdo al modelo de gobierno de la mano invisible, las funciones de un
gobierno pueden resumirse en tres actividades: proveer seguridad externa, administrar
justicia y realizar ciertas obras publicas.”?® Smith y los economistas clasicos (también
llamados liberales???) consideran que los individuos pueden mejorar el bienestar de la

221 Uno de los mejores exponentes de este enfoque es Adam Smith quien en el Libro V de su “Riqueza de las Naciones’,
publicada en 1776, sefialaba que el Soberano tenia béasicamente tres obligaciones: a) proteger a la sociedad de la
invasion y la violencia de otras sociedades independientes; b) proteger a cada individuo de las injusticias y opresiones
de cualquier otro miembro de la sociedad, o sea establecer una recta administracion de justicia; y c) erigir y mantener
aquellos establecimientos publicos y obras piblicas, que aunque ventajosos en sumo grado a toda la sociedad, son no
obstante de tal naturaleza que la utiidad nunca podria compensar su coste a un individuo 0 a un pequefio grupo de
ellos. Entre otros gastos que describe Smith se encuentran los necesarios para facilitar el comercio y la instruccion
plblica. En general los defensores contemporaneos de este modelo de gobiemo consideran que la provision de estos
servicios del gobierno puede ser realizada a través del sector privado en un entorno juridico de libre competencia y de
respeto alos derechos de propiedad.

222 En |a actualidad existe una gran confusion con este término ya que en filosofia politica se lo ha empleado para
describir alos movimientos progresistas (izquierda) y a los demdcratas (centro-izquierda o centro-derecha). Por el
contrario, el verdadero liberal no esté identificado con el conservadurismo (derecha) ni mucho menos con los
revolucionarios (comunistas, socialistas o nazis) sino que a diferencia de todos ellos, se identifica con una menor
intervencion del gobiemno en la economia y en la vida de los individuos, mientras que todos los demés mencionados

79



sociedad procurando su interés propio a través de la cooperacion voluntaria y de un
gobierno limitado y efectivo.

Por otra parte, el modelo de gobierno de la mano que ayuda hace méas extensivas las
funciones descritas en el parrafo anterior, pues no s6lo busca impulsar ciertas obras
publicas sino también emprender actividades que desempefia normalmente el sector
privado (i.e. telecomunicaciones, petréleo, electricidad, seguros, pensiones de jubilacion,
etc.) bajo el supuesto de conseguir una igualdad en el minimo de necesidades.”” Para los
tedricos del bienestar (economistas keynesianos y socialistas) el mercado presenta mas
fallas que el gobierno y por ello recomiendan emplear el proceso politico para sustituir o
complementar el desempefio de los mercados.?* En consecuencia, el bienestar general es
promovido directamente por la accion visible de la mano del gobierno, a través de la
participacion ciudadana para financiar via “cooperacion coactiva” las actividades de su
creciente sector publico.

Los sistemas juridicos, la cultura y las costumbres forjan el marco institucional en
que estos dos modelos prescriptivos de teoria politica y econémica se llevan a la practica.
Aungue en distintas variantes, los paises por lo general pueden catalogarse entre estos dos
modelos; sin embargo, segun su desempefio econdmico e institucional, podemos considerar
un tercer modelo que se deriva del énfasis regulador®® de la teoria del bienestar.

Este altimo modelo denominado la mano que arrancha [the grabbing hand model]
muestra que los grupos de interés (politicos, burdcratas, oligarcas) utilizan el marco legal
para obtener rentas y beneficiarse a costa del consumidor o usuario final que por tener
intereses dispersos no pueden organizarse eficazmente.?®

En un estudio elaborado por Djankov, La Porta, Lépez-de-Silanes y Shleifer (2001)
publicado originalmente en el NBER (National Bureau of Economic Research) sobre las
regulaciones necesarias para establecer un negocio legalmente en 85 paises, concluye que
aquellos paises con mayor regulacion estan asociados con una mayor economia informal,
mas fallas de mercados, mas corrupcion y menor desempefio econdOmico que paises con
gobiernos mas representativos y limitados. En el ranking, Ecuador®’ se ubica en el puesto
77 y en consecuencia, podemos interpretar que debiera ser catalogado dentro del modelo
de la mano que arrancha.??®

proponen una mayor intervencion estatal en diferentes grados. Un término altemativo a liberal que describe el ideal de
libertad individual y gobierno limitado es “libertario”. Véase en Fundamentos de Libertad de F. A. Hayek el capitulo ¢,Por
qué no soy conservador?

223 Adicionalmente, los defensores de este enfoque argumentan que para lograr el “‘pleno empleo” se jusifica la

inversion y el gasto publico incluso en actividades que no resulten productivas para la sociedad.

224 Segln Musgrave y Musgrave (1992) “el mecanismo de mercado por si solo no puede realizar todas las funciones
econdmicas. La politica pablica es necesaria para guiar, comegir y complementar al mercado en algunos aspectos’.

225 Por |o general, esta teoria ve a la regulacion o al derecho como algo neutral, sin costo alguno debido a que el
enforcement (de la regulacion) se traslada al ciudadano (y no a la entidad pblica) quien requiere de tiempo e
informacion necesaria para su cumplimiento. Para un andlisis mas detallado del costo de la legalidad, véase “La
corrupcion es consecuencia, no causa” de Enrique Ghersi.

226\/éase capitulo 1.

221 De acuerdo a Djankov et al (2000), en Ecuador “se requieren 16 tramites que tardan en promedio 72 dias y
consumen el 91% del Producto Interno Bruto (PIB) per capita, mientras que en Canada los dos Unicos tramites tardan2
dias en ser aprobados”. Citado de El Financiero, edicion 482, 10 de marzo del 2003.

228 Adicionalmente, otro estudio de Glaeser y Shleifer (2001) presenta que los paises con origen legal basado en el
derecho francés (Cddigo Napolednico) —tal es el caso del Ecuador y la mayoria de los paises de América Latina- tienen
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Este antecedente apenas nos da una idea de la eficiencia de las regulaciones y del
sector publico en el Ecuador para tratar de mejorar el bienestar general a través de la mano
visible del gobierno.

A continuacion analizaremos si el proceso presupuestario, y en especial, el proceso
politico resulta eficiente para asignar los recursos escasos, el primer objetivo de la politica
econdmica segun Musgrave.

5.1.1.- Provision gubernamental de Bienes Publicos

“La sociedad, para vivir mejor ella, crea como utensilio el Estado.
Luego el Estado se sobrepone, y la sociedad tiene que empezar a
vivir para el Estado ”.??°

José Ortega y Gasset, 1937

La hacienda publica tradicional sostiene que ciertos bienes y servicios no presentan
las caracteristicas de los bienes privados (exclusividad y delimitacion)®° por lo que no
resulta posible la revelacion voluntaria de preferencias a través del sistema de precios de
mercado, y por lo tanto, se requiere del proceso politico (politica presupuestaria sujeta a
reglas de aprobacion legislativa)®* para determinar la eleccion entre alternativas de gasto y
su respectivo financiamiento a través de la via fiscal . %

Los aspectos de asignacién y distribucion en la politica presupuestaria deben
determinarse simultdneamente en un marco de equilibrio general pero en la practica, este
procedimiento no es factible, pues la provision de los bienes y servicios publicos tiende a
ser distorsionada por consideraciones distributivas y viceversa por lo que el procedimiento
por etapas resulta Gtil aunque imperfecto.*

En fin, el objetivo de la provision es determinar la cantidad, clase (calidad) y la
cuantia monetaria de un bien suministrado por el Gobierno, a pesar de que existen
dificultades para estimar la valoracion de los beneficios que se recibe.?*

gobiernos con tendencia a ser mas proclives a la intervencion estatal en la economia y que ademas, muestran mayores
fallas de mercado que los paises con tradicion de derecho consuetudinario —como Estados Unidos e Inglaterra—.

229Qp. cit. de Ortega y Gasset (1983).

230\/éase Ldpez (1991). En realidad son muy pocos los bienes y servicios que puedan considerarse bienes publicos
puros. Por lo general, algunos son exclusivos, otros solo rivales, pero la mayoria son una combinacion (poco exclusivos
y poco rivales).

31| a politica en reemplazo al mercado involucra un proceso de votacion (democracia directa o participativa) que decide
acerca de la provision de bienes “sociales” y la financiacion de sus costes mediante impuestos —lo que presupone una
distribucion de la renta dada que permite realizar una asignacion similar a la del mecanismo de mercado para los bienes
privados-.

232 Cabe mencionar que laimposicion genera excesos de gravamen que no surgen en el mercado de bienes privados.
Este supuesto implica primero una politica destinada a elegir una “distribucion correcta” a través de las politicas de
transferencias, para posteriormente determinar la asignacion de recursos para la provision de bienes “sociales”.

233 Musgrave y Musgrave (1992), p. 86-87.

234 Al respecto, el economista austriaco Ludwig von Mises sostiene que al no existir un sistema de precios libres que
oriente la produccion hacia sus usos mas valorados, cualquier numerario que se emplee en su reemplazosera
ineficiente. Véase también la teoria de la imputacion elaborada por la Escuela Austriaca de Economia.
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Musgrave y Musgrave (1992) sefialan importante diferenciar la distincion entre
provision publica y produccion publica: “Si decimos que los bienes sociales (publicos) son
provistos publicamente, significa que se financian por medio del presupuesto y puestos a
disposicién libres de cargas directas. No importa como sean producidos”. El término
«provision» se refiere al proceso de eleccion y pago mas bien que a si los productos o
servicios son producidos por el gobierno o por empresas privadas.?®

Cabe mencionar que esta teoria tiene como marco de referencia las instituciones
(democraticas, juridicas y culturales) de los Estados Unidos en donde la actividad del
sector privado es la regla y la del sector publico la excepcion.®® Su aplicacion para el
estudio de la economia politica ecuatoriana debe restringirse y tomarse con mucho cuidado
debido a que el funcionamiento institucional en el Ecuador difiere de los supuestos del
modelo de gobierno norteamericano. Por ejemplo, en Ecuador los derechos de propiedad
privada se encuentran débilmente garantizados®’ y ademas, la Constitucion Politica
permite y favorece la provision gubernamental de bienes y servicios®® argumentando
generalmente la consecucion del bien comin o del interés nacional.”® No obstante, en la
practica este cuerpo teodrico (the helping hand model) nos ayuda a comprender las
herramientas y mecanismos que emplea el sector publico para seleccionar las diferentes
actividades aunque su injerencia en ciertas ocasiones se halle (o no) precedida de un fallo
de mercado — ya sea de caracter enddgeno (provocado por deficiencias del sector privado) o
exogeno (inducido por una regulacion deficiente o un exceso de ella) —.

5.1.2.- Laasignacion presupuestaria en la practica

La programaciéon y formulacion presupuestaria representan la demanda agregada
que comprende las actividades del sector publico orientadas a cumplir con los fines de la
politica econdmica.

Las unidades ejecutoras son las encargadas en descubrir y satisfacer las
necesidades colectivas y segun la Ley de Presupuestos del Sector Pdblico, la méxima
autoridad de cada entidad u organismo publico junto con el encargado del manejo
presupuestario son los responsables de la administracién del gasto y de los resultados
obtenidos.**® Al MEF, como ente rector del sistema presupuestario, solamente le compete
determinar las politicas generales que cumplirdn las entidades y organismos que dependan
del PGE.**

2385 Qp. cit.,, p. 9y 56 respectivamente.

236 | 3 importancia que le asignan los norteamericanos al respeto a los derechos de propiedad y a la seguridad juridica
ha permitido que su bienestar dependa de la fortaleza del sector privado.

237\/gase Constitucion Politica (articulo 30): EI Estado reconoce y garantiza la propiedad siempre y cuando cumpla su
funcion social.

238 | os sectores tradicionalmente manejados por el Estado son la salud, educacion, justicia, seguridad social; energia
eléctrica, agua potable y alcantarillado; procesamiento, transporte y distribucion de combustibles; transportacion piblica,
telecomunicaciones, entre otros que el sector privado bien puede encargarse.

29Fsta propension juridica y también cultural hacia una mayor intervencion estatal tiene sus raices enlo que F. A.
Hayek denomina constructivismo social, que €s una filosoffa politica antes que una teoria de Economia Palitica. Del
constructivismo social se derivan las diversas formas de colectivismo identificadas con una mayor intervencion
gubernamental en la economia, desde el nazismo, comunismo, socialismo hasta sus versiones mas democraticas como
el estado de bienestar que han fracasado por su inconsistencia tedrica y practica con la realidad humana.

240\/éase LPSP, articulos 68 y 69. Cabe destacar que las entidades y organismos pliblicos compiten por recursos
€scasos con otras agencias que podrian emprender propdsitos similares.

241 Para mayor detalle véase el Proceso Presupuestario en el Capitulo 3.
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Las actividades “descubiertas” por las entidades se deben traducir e incorporar a las
proformas, y una vez aprobadas a nivel institucional y sectorial, éstas se remiten al MEF
que posteriormente analiza el cumplimiento de sus directrices para luego aprobarlas
globalmente y consolidarlas. Seguidamente, en varias sesiones con el Presidente de la
Republica y su gabinete ministerial se discuten y negocian las actividades planteadas entre
otras alternativas y prioridades antes de que la Proforma sea enviada al Congreso Nacional.

Adicionalmente, la LPSP establece que las entidades y organismos publicos deben
elaborar indicadores de gestion con el fin de evaluar la calidad del gasto publico en
términos de eficiencia, economia y eficacia y que se deben remitir oportunamente al MEF
para medir su cumplimiento. Sin embargo, ante la multiplicidad de funciones que otorga la
Ley, la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad concentra la mayor parte de sus
recursos en actividades operativas que en la etapa de evaluacion presupuestaria.**

Por otra parte, la volatilidad de la economia ecuatoriana provoca una mayor
exposicion de las finanzas publicas a shocks exdgenos y por lo general, una situacion de
iliquidez o crisis fiscal (supongamos por una caida en los ingresos fiscales) podria generar
retrasos o recortes en las asignaciones presupuestarias que conllevarian a una paralizacion
de las actividades en diversos casos. Estas practicas denominadas stop-and-go policies
terminan afectando la ejecucién y la calidad de los diferentes programas. Un ejemplo claro
es la suspension de actividades en los servicios publicos, de manera particular, de los
trabajadores de la salud en el area de consulta externa que mantienen sus medidas hasta
que se normalice su situacion financiera. *

Pero, la administracion publica también utiliza estrategias politicas para mantener
su presupuesto y en fin su estabilidad laboral. Una préctica usual es anunciar a la opinion
publica la cancelacion o cierre de los servicios mas valiosos en lugar de eliminar las
actividades que no agregan valor alguno por falta de fondos.?** Otra estrategia financiera
para amortiguar los posibles atrasos o recortes presupuestarios es inflar los requerimientos
para prevenir la posibilidad de futuros desajustes, 1o que céteris paribus genera un exceso
de gravamen para los pagadores de impuestos.

Finalmente, es importante reconocer la existencia de gastos improductivos® que
explican la brecha entre el nivel de gasto actual y un nivel de gasto menor que produciria el

242 Al respecto, cabe mencionar que el SIGEF ha permitido sistematizar y simplificar los tramites operativos pero el

manejo contable y de tesoreria sigue siendo complejo. Ante esta situacion, el ex -ministro Yturralde nos sugirio que

podria establecerse una Unidad Ejecutora Permanente, de caracter multidisciplinar e inter-institucional, encargada dela

evaluacién presupuestaria y de la preparacion de ajustes ante la dindmica de la economia.

243Citado de Diario El Universo, (18-01-2003). Cabe mencionar que la paralizacion de bienes y servicios publicos,

especificamente el de salud, esté prohibido por la Constitucion Politica, articulo 35 numeral 10. Otra medida comdn es

el recorte de gastos de capital en reemplazo de gasto corriente. Respecto a los proyectos de inversion publica, la

preinversion es lo primero que se corta, lo que potencia la posibiidad de utilizar recursos publicos en proyectos no

eficientes ni productivos. De igual manera, proyectos viables econdmicamente podrian sufrir dafios colaterales por una

mala coordinacion con otros proyectos complementarios en caso de posibles recortes o demoras en la transferencia de

recursos.

244Fsta practica politica es conocida como el Sindrome del Parque Washington, en alusion al cierre del parque -la

mayor atraccion turistica de la ciudad-.

255 Existen ciertos gastos improductivos que estan relacionados con las actividades cuasifiscales por su opacidad.
Hechos que muestran la existencia de estos gastos son las exenciones tributarias, las transferencias gubernamentales a
empresas publicas deficitarias, los subsidios generales, entre otros.
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mismo beneficio pero con la maxima eficacia en cuanto al uso de recursos. La existencia
de este tipo de gastos puede resumirse en tres determinantes:

1) Incertidumbre generada por la opacidad y discrecionalidad en el proceso politico;

2) Faltade personal capacitado y con poca motivacion en la administracion pablica; y,

3) Débil control y evaluacion presupuestaria.

Todos estos factores abren las posibilidades de oportunidades para la corrupcion
publica y légicamente, atenta el cumplimiento efectivo de los objetivos inicialmente
establecidos mediante la intervencién gubernamental.

Por consiguiente, es necesario tomar conciencia sobre la magnitud de estos gastos y
medirlos en términos cualitativos y cuantitativos para una evaluacion y redisefio de
politicas y programas de gasto publico. Sin embargo debe considerarse que no solo basta
identificar los gastos improductivos, sino también reducirlos y eliminarlos.**

Por lo tanto, ante esta situacion, resulta dificil determinar si el gasto publico cumple
con sus fines sociales pues gran parte de sus beneficiarios mediante recursos preasignados
no rinde cuenta al Ministerio de Economia y Finanzas -mucho menos a la ciudadania-
sobre sus actividades encargadas. Respecto a las entidades y organismos del sector publico
no financiero, el MEF recibe periddicamente evaluaciones orientadas a la ejecucion y
programacion presupuestaria pero su enfoque es basado en los procedimientos antes que en
los resultados conseguidos.

5.1.3.- El caso de la educacién

“No existe evidencia que el gasto pdblico acumulado a lo
largo de los afios haya sido con fines de mejorar el bienestar
de la poblacion”*".

Jorge Gallardo Zavala — Ex-Ministro de Economia y Finanzas

La Constitucién Politica sefiala que la educacidn es un derecho irrenunciable de los
ciudadanos y deber inexcusable del Estado por lo que obliga destinar el 30% de los
ingresos totales del gobierno central para esta actividad. 2® En realidad, la rigidez
presupuestaria y la multiplicidad de intereses y objetivos que participan del PGE han
impedido que se destinen los ingresos que por Ley le corresponde al sector educativo.
Historicamente podemos observar que el presupuesto asignado para este sector lleg6 hasta
un maximo del 19.5% del PGE en el periodo 1993-2002.**° Sin embargo, como veremos

2% Mostajo (2002) recomienda que hacer viable politicamente una propuesta de reduccion de gastos, se podria
presentar un andlisis identificando a los ganadores y perdedores de la reasignacion del gasto publico, y
complementadas por un adecuado esquema de compensacion.

247 Gallardo Zavala (2002).

248\/gase Constitucion Politica, articulos 66 y 71 respectivamente. Es preciso recordar que aunque el bien o servicio

plblico sea subsidiado completamente, en términos econémicos, este nunca fue ni sera gratuito.

249 Por o general, el incremento del gasto publico total ha sido superior al incremento del gasto en educacion haciendo

que la proporcion del gasto sectorial parezca cada vez menor. Cabe mencionar que la mayoria de los egresos publicos

ya se encuentran comprometidos incluso antes de la formulacion presupuestaria contribuyendo a que se incumpla con

esta disposicion constituci onal, puesto que tampoco se puede presentar un presupuesto desfinanciado. Entre los

componentes que explican esta inflexibilidad presupuestaria se encuentran las leyes de preasignaciones (que entre

tantas también benefician al sector educativo) y los gastos relacionados al servicio de deuda pUblica y remuneraciones
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mas adelante, el problema de la educacién publica no se resuelve con llegar a una
asignacion anual del 30% de los ingresos fiscales sino que existen problemas funcionales
(institucionales) que aungue se incremente el presupuesto impiden una mejora en la calidad
del gasto en este sector.

GréficoNo. 5.01

Evolucion del Sector Educacion vs. Egresos Totales

6,000.0

10.95%

5,000.0

17.83% 17.84%

m Egresos Totales

@ Educacion y Cultura

millones de ddélare
w
o
o)
o
o

Fuente: Boletin Estadistico Mensual, Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: los autores.

El principal problema de una asignacion eficiente esta relacionado con la revelacion
de preferencias. ElI Ministerio de Educacion y Cultura (MEC) intenta planificar, controlar,
dirigir y ejecutar centralizadamente la produccion y distribucion de los bienes sin tomar en
cuenta las preferencias de los consumidores. Al no tener un mecanismo que permita
identificar los intereses de los individuos, por lo general realiza una “provision
uniforme”*° y en consecuencia, termina provocando injusticias para toda la sociedad. ™

de laburocracia (donde también se incluye al magisterio). Para mas detalles véase elapéndice 5.3 sobre Rigidez
Presupuestaria.

250 | 3 provision uniforme se basa en el supuesto del agente representativo. Para Stiglitz (1988), la esta consiste en
brindar una misma cantidad de un bien a todos los individuos. En el caso de la educacion estatal, se brinda a todos los
estudiantes una misma cantidad y calidad de educacion impidiendo que la educacion se adapte a las diferentes
necesidades y deseos de los ciudadanos como ocurre en el mercado privado. También la “zonificacion escolar”
disefiada por el MEC asigna el establecimiento educativo donde los padres deben matricular a sus hijos en funcion de la
localizacion del plantel. Como anécdota personal, recuerdo que durante mi educacion secundaria a principios de la
década de 1990 en un colegio privado tenia como materia (obligatoria impuesta por el pénsum del MEC) las clases de
mecanografia y taquigrafia. Lamentablemente los adelantos tecnoldgicos hicieron inditiles a estos conocimientos (nota
de Fabi&n Chang).

251 En el caso de una provision privada, en un mercado libre el sistema de precios cumple con transmitr la informacion
necesaria para orientar la produccion del bien a los maximos niveles de eficiencia y equidad. La intervencion
gubernamental del Estado en la educacion llega hasta el punto de fiar los costos para los planteles de educacion
privada demostrando un desconocimiento total del funcionamiento de una economia de mercado y de la teorfa del valor
subjetivo que sefiala que el precio no esta en funcién del costo-rabajo sino de la valoracién subjetiva que genera
intercambios con mutuo beneficio.
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Segun Molina Gavilanes (2001), la educacion es un bien econémico cuasi-pablico y
por tanto, la forma mas eficiente de provision es a través del sector privado. De ahi que la
provision uniforme mediante la asignacion estatal produce ineficiencias®? en casi la
totalidad del servicio. De igual manera, el autor observa que no ha existido una
priorizacion del gasto en este sector®® y que un incremento en el presupuesto no implica
necesariamente una mejora en la calidad de la educacion. >

CuadroNo.5.01

Puntajes, sobre 20, obtenidos por los alumnos en mateméticas y
castellano
1996 2000 Diferencia
Matematicas 30. de basica Costa 8.7 8.0 -0.7
Sierra 9.7 9.1 -0.6
Nacional 9.3 8.4 -0.9
Matematicas 70. de basica Costa 6.6 5.7 -0.9
Sierra 7.5 6.4 -1.1
Nacional 7.1 6.0 -1.1
Castellano 3o. de basica Costa 10.0 | 8.9 -1.1
Sierra 10.7 | 10.1 -0.6
Nacional 104 | 94 -1.0
Castellano 70. de basica Costa 106 | 9.5 -1.1
Sierra 11.5 | 10.0 -1.5
Nacional 11.1 | 9.7 -1.4

Fuente: MEC-Aprendo, Sistema Nacional de Medicion de Logros Académicos
(SINMLA), 1996 y 2000.

Publicado en Revista Gestion, Octubre del 2002.

La educacion pablica en Ecuador es un monopolio estatal.”®® De esta forma, el
Estado se ha convertido en el mayor empleador del pais (la nébmina del sector educativo
para el 2001 incluy6 a 143,349 docentes que representa mas del 60% de todos los

252 Por gjemplo, segdn el Human Development Report 2002 publicado por las Naciones Unidas, “en Ecuador, el 20% de
los hogares con ingresos mas bajos recibe slo el 11% del gasto en educacion piblica mientras que el 20% de los mas
ricos recibe el 26% -algo més que el doble”. Ademas, la activa participacion del Estado en la educacion genera un
efecto expulsion (crowding out) @ la inversion de la empresa privada al competir con entidades plblicas que
practicamente regalan su servicio (entiéndase precios inferiores a los del mercado o dumping). Véase también numeral
259.

253 En el sentido de que resulta mas rentable para la sociedad y para el individuo que si se inviriese en educacion

plblica, se destine preferentemente su gasto a educacion basica y posteriormente a secundaria en lugar de enfocarse

en la instruccion superior. En Ecuador la tendencia ha sido inversa tal como lo muestra Nieto Rojas (2001) sefialando

que el Estado ecuatoriano, durante la década de 1990, en términos de inversion por estudiante ha gastado mas en
educacion superior que en educacion basica y secundaria. Al respecto Molina Gavilanes (2001) cita un estudio del
Banco Mundial (1995) que indica que en América Latina la tasa de retorno social para las inversiones en el sector de
educacion bésica (17.9%) es superior al rendimiento en secundaria (12.8%) y nivel superior (12.3%). Para el individuo,
la mayor tasa de rendimiento es la inversion en educacion bésica (26.2%) seguida por la universitaria (19.7%) y la
secundaria (16.8%). Las conclusiones del andlisis comparativo resumen que la tasa de retorno social en la region es
menor que latasa de retorno privada enla educacion basica.

24| 0s resultados de las pruebas de medicion de logros académicos “‘Aprendo” realizadas en 1996 y 1997, concluyen el
aumnado posee poco dominio de las materias, y lo méas grave es que en su mayoria no pueden diferenciar entre lectura
y lectura comprensiva, es decir que no entienden lo que leen. Esto evidencia que la calidad de la educacién disminuyd a
pesarde que seincrement( en esos afios el gasto en educacion.

255 De acuerdo al Censo del Magisterio Fiscal (Mayo del 2001), el 71% de los profesores estan empleados por el sector
publico.
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servidores publicos del gobierno central).”® El Estado también fija el precio del salario y
mediante el MEC establece los incentivos individuales e institucionales que no favorecen
la acumulacionde capital humano y el desempefio eficiente.?’

Adicionalmente, la volatilidad de los ingresos fiscales afecta principalmente a los
sectores con menor negociacion politica como es el caso de los docentes y los trabajadores
del sector salud quienes mediante paralizaciones de los servicios publicos logran imponer
sus exigencias salariales, incluso aunque el presupuesto ya haya sido aprobado por el
Legislativo. Sin embargo, el incremento en el presupuesto del sector no garantiza que se
recompense a los maestros de acuerdo a su rendimiento o calidaden la docencia.?®

En definitiva, por las razones arriba expuestas podemos concluir que la asignacion
estatal a traves del sistema de educacion publica actual es en el mejor de los casos
deficiente.

El proceso politico (burocratizacion) de la educacion ha hecho que el objeto
principal del MEC sean los profesores y no los estudiantes; ademas, como toda
consecuencia de una estatizacion, se ha trasladado la responsabilidad de la formacion de
los valores de las familias a los docentes del ministerio y que en general, trae consigo un
sinnimero de distorsiones que no se darian si se permitiese introducir mecanismos de
competencia, descentralizacion y mayor participacién ciudadana en el sistema
educativo.?®

Finalmente, como lo reconocen Richard y Peggy Musgrave (1992): “La naturaleza

enormemente politica de este tipo de elecciones es bastante Gtil para explicar por qué se

adoptd una combinacion de politicas econdmicas tan poco satisfactoria”. %°

256 Molina (2001) cita un trabajo de Paladines (1999), “entre el 90% y 97% del presupuesto se consumen en gasto
coriente”. Para Fierro-Renoy (1995) el gasto total anual (educativo) en promedio esta compuesto por 83.2% de gasto
corriente, 12.6% en formacion bruta de capital fjo y 4.2% en otros gastos y concluye que existe una elevada correlacion
positiva entre las revisiones generales de las remuneraciones y modificaciones de escalafones del magisterio y el gasto
de las administraciones pUblicas en estas funciones. Adicionalmente, Paladines sostiene que “en algunas modalidades y
centros escolares existe exceso de personal, al igual en la administracion central y provincial” y Fierro-Renoy afirma que
la participacion del gasto corriente en el gasto piblico es mayoritaria, y dentro del gasto corriente el peso de las
remuneraciones es bastante elevado”.

257 | a homologacion salarial (categorizacion por escalafones segln antigliedad) y la estabilidad laboral impiden premiar

a los maestros por su nivel de productividad y buen rendimiento. Sobre esto, el Censo del Magisterio Fiscal y Servidores
Publicos del MEC (mayo del 2001) sefiala que el 47.1% de los docentes no posee titulo universitario.

238 Un estudio de Fundacién Ecuador sefiala que los aumentos salariales masivos autorizados por el entonces

Presidente Jaime Roldds no resultaron en incrementos apreciables en la calidad de la educacion fiscal.

259 Una propuesta interesante la sugieren Miton y Rose Friedman a través de la entrega de bonos directamente a los
padres de familia para que paguen la colegiatura de sus hijos en establecimientos particulares o pblicos, en lugar de
financiar a las escuelas publicas. Paralelamente, se puede entregar los establecimientos pdblicos en forma de acciones
de manera que los padres de familia puedan participar activamente como administradores de las escuelas y también
puedan establecer incentivos que permitan atraer a mejores profesores y mas alumnos.

260 Qp. cit. de Musgrave y Musgrave (1992), p. 675-676.
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5.2.- ¢ Es el Presupuesto Estabilizador de la Economia?

En el periodo entre las dos guerras mundiales existian fuertes movimientos
internacionales de capital que provocaban marcadas fluctuaciones en los tipos de cambio
en las economias de los distintos paises. Ante esta situacion, los economistas de esa época
sefialaron que las fuerzas de mercado (capitales privados) debian de ser moderadas y que
las fluctuaciones causadas por shocks externos debian ser suavizadas, naturalmente a través
de la intervencion gubernamental.®* Producto de esta linea de pensamiento surge otro fin
de la politica econdmica: procurar un equilibrio en las cuentas exteriores, o en otras
palabras, la estabilidad de la economia.??

Para lograr este objetivo, el presupuesto publico se convierte en la principal
herramienta de la planificacion social y economica en la era de post-guerra. A finales de
1970, tanto los paises occidentales como los paises bajo el régimen socialista soviético
(paradigma keynesiano y el modelo socialista respectivamente) atravesaron una crisis
severa. El gasto publico financiado via inflacion no soluciond el problema del creciente
desempleo provocando un fenémeno econémico a nivel mundial nunca antes conocido y

que los economistas denominaron estanflacion®®,

Por otra parte, los paises subdesarrollados comenzaron a imitar el gasto publico y la
industrializacion forzosa de los paises del Primer y Segundo Mundo sin haber incurrido en
un desarrollo institucional previo que les permita una acumulacién de capital como proceso
anterior al consumo o redistribucion de riqueza.

Teodricamente, la llamada “estabilizacion de una economia” requiere primero de la
medicion exhaustiva de la fluctuacion de la economia (ciclos econdmicos) para optimizar
los instrumentos de politica fiscal con el fin de conducir el PIB a un “nivel potencial”
mediante la mano del Estado. El anticiparse oportunamente a los shocks exdgenos y a la
psicologia de los consumidores e inversionistas es el segundo paso para evitar caidas y
auges excesivos de los ciclos econémicos que desvien a la economia de su tendencia de
crecimiento, justificando asi la intervencion estatal a través de politicas monetarias y
crediticias. % No obstante, en la préactica, la obtencion de informacion estadistica resulta
sumamente compleja®® y ademas, la eleccion y ejecucion de la politica fiscal para
contrarrestar el ciclo se ve limitada por dos factores: i) las expectativas racionales de los
agentes economicos; Y, ii) suponiendo que se consideran las medidas correctas, por la

261 E| Fondo Monetario Internacional fue fundado por John Maynard Keynes y Harry Dexter White en 1944. Es preciso
mencionar que la mision primigenia del FMI consistia en evitar que los paises incurran en “devaluaciones competitivas”
mediante los denominados préstamos de contingencia y otros paquetes de ayuda internacional. Sobre elimpacto de la
ayuda internacional en el estancamiento de los paises en vias de desarrollo y las consecuencias econémicas (macro y
micro) y politicas de la intervencion de los organismos multilaterales (FMI, Banco Mundial) en la economia global
sugerimos revisar a P. T. Bauer (1959) y Global Fortune, Vasquez (2000) publicado por Cato Institute.

262 En realidad, el precursor de esta teorfa fue Keynes quien en 1936 aseguraba que el gasto pablico debe compensar el
exceso de ahorro privado con el fin de reactivar la produccién. Asimismo, afrmaba que era necesario moderar el
comportamiento de los espiritus animales (refiriéndose a los emprendedores con mayor atraccion al riesgo) ya que
estosimpulsabanlas fluctuaciones delos ciclos econémicos

263 SegUin el diccionario Congdon & McWilliams, estanflacion corresponde a una situacion en que la economia padece, a
la vez, de estancamiento (crecimiento lento o nulo del PIB) y un desempleo alto y creciente, ademas de inflacion.

264 | as modificaciones en las tasas de interés y la tasa de emision monetaria a cargo de los bancos centrales son las
formas més populares de alterar el comportamiento de gasto e inversion agregado.

265 Para Huerta de Soto, la estadistica es una herramienta que simplemente nos ayuda a describir mejor la historia.
Sobre los limites al uso de la econometria, véase “The Use of Knowledge in Society” por F.A. Hayek.
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demora en la aplicacion de las politicas en los momentos adecuados (algo que los
economistas llaman de manera técnica “inconsistencia inter-temporal”’). %

Por lo general, se emplea el saldo presupuestario en relacion al PIB potencial de la
economia como indicador de la politica fiscal. El tamafio del sector publico como
porcentaje del PIB, es un determinante de la extension con la que operan los denominados
“estabilizadores automaticos”®’ y permiten ajustar el impacto del ciclo. Sin embargo, este
indicador poco nos dice sobre el comportamiento expansivo o contractivo de la economia
debido al caracter endégeno del déficit en relacion al proceso ciclico. Otro indicador
recientemente utilizado en la literatura econdmica es el balance estructural®® que permite
observar el impulso y desempefio fiscal (calcula el efecto discrecional y ciclico) de las
politicas econdémicas.

A continuacion, presentamos un analisis del entorno de la economia ecuatoriana
que nos ayudara a determinar sobre la bondad de una politica fiscal (anticiclica) y en caso
de un escenario adverso, qué alternativa de politica fiscal seria mejor aplicada para el caso
de Ecuador.

5.2.1.- El Comercio Exterior

Desde el inicio de la republica en 1830, el grado de desarrollo de la economia
ecuatoriana esta relacionado con la estructura productiva y su apertura con el comercio
exterior. Los habitantes de las regiones litoral e interandina fueron descubriendo sus
ventajas comparativas y a comienzos del siglo XX, el progreso de Guayaquil se torno
evidente en relacion a Quito debido a la orientacion agro-exportadora de la costa por medio
de la comercializacion del cacao y café en el mercado internacional, mientras que la sierra
destinaba su produccion agricola y textil para el consumo interno.?® En 1927, un grupo de
jovenes militares de la Sierra derrocé al Presidente Gonzalo Cordoba y entregaron el poder
a un medico conservador quitefio, Isidro Ayora quien funda, entre otros organismos
estatales y paraestatales (IESS, Contraloria General, etc.), el Banco Central con el objeto
de trasladar el poder financiero a la capital para asi compensar el desarrollo productivo de
Guayaquil. ?® No obstante, pese a la inestabilidad politica y econémica que sufrid el
Ecuador en las dos décadas siguientes, sumado a la recesion generalizada de la segunda

266 Este enfoque tradicional (mainstream) de los ciclos econémicos emplea el analisis estatico del modelo de equilibrio

general. Una teoria diferente presente la Escuela de Economia Austriaca, liderada por Hayek y Mises que emplean un

andlisis dinamico de la economia como un proceso y adicionalmente incorporan las teorias del capital (produccion) e

interés al componente monetario de los ciclos.

267 | os huitt-in-stabiizers designan aquellas politicas de gobierno que hacen que se incremente o disminuya el nivel de

demanda agregada cuando esta bajo o alto, respectivamente. Dos ejemplos son el sistema impositivo (se pagan mas

impuestos cuando la demanda es alta que cuando es baja), y los servicios sociales (se gasta més dinero cuando la

demanda esté a bajo nivel como en los subsidios de desempleo). Citado de Congdon-McWilliams (1995).

268 E| halance estructural permite excluir los efectos ciclicos de la recaudacion tributaria y los cambios transitorios en los
ingresos petroleros. Técnicamente, refleja la recaudacion tributaria que se hubiera obtenido si la economia se
encontrara en su nivel de crecimiento de tendencia y los ingresos petroleros fueran los ingresos de mediano plazo.

269 Este mejoramiento del nivel de vida se representa en la obra literaria “A la Costa” de José de la cuadra, que relata la

migracion de los habitantes de la sierra al litoral, a pesar de que la vida en los valles era menos agitada y habian menos

enfermedades tropicales. Cabe mencionar que en aquella época las vias de comunicacion entre Quito y Guayaquil, y

Sierra'y Costa en general, eran sumamente precarias. Asimismo, el conflicto inter e intra-regional se acentud

precisamente por los intereses econémicos y politicos contrapuestos generando una ola de incertidumbre ante la débil y
nacienteinstitucionalidad sumado alafortaleza del caudillismo.

210 Hemos adoptado esta tesis de Linda Alexander Rodriguez y que es corroborada por Arosemena (2002).
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guerra mundial, la costa ecuatoriana mantuvo su orientacion agro-exportadora y en la
década de 1950 se impulsaron otros productos de exportacion, esta vez el arroz, el banano
y la pesca. A inicios de 1970, con el descubrimiento de las reservas petroleras en el Oriente
ecuatoriano, el volumen de las exportaciones ecuatorianas se concentro en el oro negro —
qgue luego fue expropiado por el Estado y permanece bajo el actual control y
administracion de la empresa publica Petroecuador— dejando en segundo plano a los bienes
primarios de la Costa. Sin embargo, en las Gltimas décadas, se ha diversificado la oferta
exportable y los productos denominados “no tradicionales” han cobrado una relativa
importancia ante la preponderancia de los ingresos por exportacion del petréleo, tal como
puede apreciarse en el siguiente cuadro: 2™

GréficoNo.5.02
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Fuente: Boletin Estadistico Mensual, Banco Central del Ecuador.
Elaboracion: Los autores.

Revisando la estructura de la economia en relacién al comercio exterior (véase
grafico a continuacion) ** podemos observar que la oferta exportable de Ecuador se halla
concentrada en unos pocos bienes transables, particularmente en “commodities” y que
ademas estos representan un alto porcentaje de las exportaciones totales del pais®”. Esto
genera una mayor volatilidad de la economia ante la posibilidad de shocks exégenos. De
esta forma, si el precio de los commodities cumple un proceso estocéstico de raiz unitaria ,
la literatura econdmica sugiere que los shocks exdgenos que afecten la economia tendrian
un efecto permanente y su impacto se transmitiria al resto de la economia.?™

211 grafico muestra el indice de apertura al sector externo (exportaciones + importaciones / PIB) que mide la
participacion del comercio exterior en la economia ecuatoriana durante la (ltima década.

212Desde 1999 la exportacion de productos “no tradicionales” super¢ ligeramente a los productos “tradicionales”
(banano, café, camarén, cacao y pescado, etc.).

213Seqg(in el BCE, los bienes primarios (petrdleo crudo, banano, café camardn, cacao, flores naturales, madera, atdn,
entre otros) en el periodo 1993 y 2002 tuvieron una participacion entre el 82% y el 74% del total de la oferta exportable
del pais. Esto sin considerar a los hienes industrializados cuyos precios estan asociados

274 | 3 enfermedad holandesa describe el mejoramiento de los términos de intercambio de un sector que se transmite al
resto de la economia.
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CuadroNo. 5.02

Exportaciones por grupos de Productos
(en porcentajes de las exportaciones totales)
Petroleras No Tradicionales No
~ Petroleras Tradicionales
Afios
@ (b=c+d) (€) (d)
1993 40.99 59.01 42.19 16.82
1994 33.96 66.04 48.09 17.96
1995 34.92 65.08 45.56 19.51
1996 35.89 64.11 41.30 22.81
1997 29.58 70.42 48.73 21.69
1998 21.96 78.04 51.80 26.24
1999 33.24 66.76 40.78 25.97
2000 49.58 50.42 26.43 24.00
2001 40.61 59.39 29.15 30.24
2002 40.98 59.02 29.32 29.70

Fuente: Boletin Estadistico Mensual, Banco Central del Ecuador.

Elaboracion: Los autores

Ademas, el acceso al crédito de los mercados internacionales por parte del gobierno
de Ecuador es esporadico, y a menudo restringido cuando se encuentran en situaciones
dificiles (i.e. crisis de iliquidez financiera o déficit fiscal)®”, por lo tanto, se ve obligado a
implementar medidas de ajuste, y por ende, impide realizar una suavizacion del consumo
mediante la politica fiscal contraciclica.

Entonces, podemos intuir que la politica fiscal se torna prociclica, en el sentido de
que la decision de gasto publico debe verse revisada a la baja si los ingresos fiscales
decrecen, y viceversa.?”® En definitiva, si los precios de estos commodities exhiben un
comportamiento tipo random walk, podremos interpretar que un shock adverso que afecte a
la economia tendria efectos permanentes, lo que dificultaria el manejo de la politica fiscal.
Caso contrario, los efectos serian en el mejor escenario de caracter transitorio.

215 Gavin, Hausmann, Perotti y Talvi (1996) pres entan una investigacién sobre el manejo de la politica fiscal en América
Latina, y se enfocan en la prociclidad, volatilidad y el imitado acceso al crédito internacional.
276 \/éase Cowan, Betancour y Larrain (1999) y Gavin et al (1996) donde se demuestra el comportamiento prociclico de

laeconomia.
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En conclusion, ante este escenario, consideramos que se debe restringir el uso de la
politica fiscal como instrumento contraciclico y en su defecto, emplear medidas orientadas
a limitar el gasto publico que permita reducir el impacto sobre el sector privado ante
shocks exdgenos; y por otra parte, a diversificar la oferta exportable con el fin de reducir la
volatilidad.

5.2.2.- Economia Publica y Politica Fiscal

Gavin, Hausmann, Perotti y Talvi (1996) sugieren que la volatilidad de los
resultados macroeconémicos en América Latina es altamente aumentada por la alta
respuesta prociclica de la politica fiscal.?’” Esta respuesta prociclica es mas pronunciada
durante las recesiones y se deriva por la poca capacidad de los gobiernos para acceder a
mercados internacionales de crédito, forzando a una contraccion fiscal en épocas de
recesion. Pero esta tenue relacion con el mercado de crédito internacional se debe también
a la volatilidad del ambiente macroeconémico, lo que crea la necesidad de ajustes fiscales
(aumento de ingresos y/o reduccion de gasto publico), y en caso de obtener financiamiento
externo, los paises deben cumplir con ciertas condiciones del prestamista ante la
probabilidad de que los déficits se wvuelvan recurrentes e inmanejables y que
adicionalmente, se pueda cumplir con el servicio de la deuda incurrida.

CuadroNo. 5.03
Acuerdos Stand-By con el Fondo Monetario Internacional

Fechade Fechade Monto Monto
Acuerdo Expiracién o Acordado* | Desembolsado*
Cancelacion

2000, Abril 19 2001, Diciembre 31 226,730 226,730
1994, Mayo 11 1995, Diciembre 11 173,900 98,900
1991, Diciembre 11 1992, Diciembre 10 75,000 18,563
1989, Septiembre 15 1991, Febrero 28 109,900 39,250
1988, Enero 4 1989, Febrero 28 75,350 15,070
1986, Agosto 15 1987, Junio 30 75,400 15,100
1985, Marzo 11 1986, Marzo 10 105,500 105,500
* Nota: Montos en n SDR’s

Fuente: Fondo Monetario Internacional
Elaboracion: Los autores.

El cuadro anterior muestra que en el periodo 1985-2002 los gobiernos nacionales
han logrado firmar 7 Acuerdos Stand-By con el Fondo Monetario, pero solamente
pudieron cumplir las condiciones establecidas en las cartas de intencion en dos ocasiones.

De esta forma, volatilidad, prociclidad y acceso precario a créditos internacionales
se convierte en un circulo vicioso que se alimenta constantemente y que es caracteristica
estructural de la economia y sector publico del Ecuador y los paises de la region. De ahi
que para romper con este circulo vicioso se requiere emprender una serie de reformas
estructurales en el marco institucional (desregulacion de economia, reduccién del tamafio

277 Gavin et al (1996) muestran en términos econdémicos que en paises de América Latina, la politica fiscal ha sido dos o
tres veces mas volatil que los paises industriales.
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del Estado, integracion financiera, rule of law, etc.) con el fin de reducir la vulnerabilidad
de los resultados fiscales ante los shocks econdémicos y adaptar el manejo fiscal a la
volatilidad del ambiente macroecondémico.*”®

5.2.3.- Prociclidad de los Ingresos y Gastos Publicos

En Ecuador, los ingresos fiscales en el 2002 estuvieron compuestos principalmente
por dos fuentes: petroleros (33.9%) y tributarios (52.1%)%”°. Analizando la naturaleza de
estos dos componentes de ingresos, el petrdleo es un commodity y por lo tanto, sus
ingresos son por definicion volatiles.®® Con respecto a la estructura tributaria, esta
depende mayormente en los impuestos indirectos (IVA, aranceles, ICE) en comparacion
con los impuestos directos (impuesto a la renta).® Diferente es el caso de los paises
industrializados que disponen de una estructura tributaria con mayor preponderancia en los
impuestos directos (i.e. impuesto a la renta y pagos de seguridad social) que representan
fuentes menos volatiles para elFisco.

Cumbicos y Rosero (2001), en una tesis de la ESPOL sobre el impacto de los ciclos
econdmicos en el sistema tributario, muestran que los ingresos provenientes del impuesto a
la renta y el IVA son prociclicos y mantienen una correlacion cualitativamente fuerte
durante el periodo de 1983 a 1999. Los autores aseguran que “el grado de asociacion lineal
positiva de estas variables con respecto al PIB estd indicado por el coeficiente de
correlacion el cual es de 0.92 para el IVA y 0.55 para el impuesto a la renta”. Ademas,
sostienen que éste ultimo tributo muestra una mayor volatilidad representado en un 2.40%,
mientras que el IVA tiene una variabilidad del 2.25%.

En conclusion, los impuestos directos son mas volatiles que los impuestos
indirectos lo cual puede deducirse por el diferente comportamiento de sus bases
impositivas, ya que los impuestos sobre la renta son mas progresivos que los impuestos
sobre el consumo. Por otro lado, hay que tener en cuenta los cambios en las tasas
marginales de ambos impuestos, asi como también los diferentes niveles de evasion
tributaria.”®

El gasto publico en Ecuador es mas inflexible debido a que se destina en mayor
proporcion al servicio de la deuda (amortizaciones e intereses) y al pago de sueldos y

218 Uno de los beneficios de la dolarizacion es que logrd eliminar las distorsiones que transmitfa la inestabilidad politica y
juridica al sector econémico. Esto a su vez permitié que Ecuador alcance durante el 2001 la tasa mas alta tasa de
crecimiento econémico en América Latina (5.1%).

279 Seqin el Informe a la Proforma del Gobierno Central del 2002 elaborado por el BCE, en términos del PIB éstos
representaron el 8.2% vy el 12.9% respectivamente.

280 | 0s ingresos petroleros estan compuestos por dos rubros: ingresos por exportacion de petréleo que en el 2002
ascendieron a $1,185 millones (6% del PIB), mientras que los ingresos por venta de derivados representaron $434.4
millones (2.2% del PIB). Cabe mencionar que el precio de los derivados es un precio politico fijado por el Presidente de
la Republica y no un commodity pero su precio internacional esta relacionado directamente al precio del petréleo.

81| ps ingresos por IVA representan el 30.4% versus el impuesto a la renta que llega al 8.8% de las recaudaciones
tributarias.

282 Valle (1995), en una publicacion del Banco Central del Ecuador, llega a una conclusion similar y sefiala que “[L]as
fluctuaciones de la tributacion frente a la posicion ciclica de la economia son més intensas en tanto mayores sean las
tasas impositivas sobre las rentas de las fuentes mas sensibles al ciclo, la progresividad del sistema impositivo y la
sensibilidad de la base impositiva ante las fluctuaciones de la actividad. Adicionalmente, debe considerarse que estos
efectos pueden manifestarse con alglin retraso, puesto que los impuestos se recaudan con cierta demora en relacion

con el momento en que se generan las rentas gravadas”.
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salarios a la burocracia 2. Adicionalmente, la legislacion presupuestaria permite que se
modifique el gasto corriente (a través de las resoluciones del CONAREM) aunqgue el
presupuesto publico haya sido aprobado por el Congreso Nacional y a su vez considerado
como “inmodificable”.?®

Al respecto, Valle (1995) sefiala que el gasto publico en Ecuador “reacciona en
menor medida (en comparacion con la intensidad de la tributacion) ante la posicion de la
economia en el ciclo. Las transferencias realizadas en el marco de los sistemas de
proteccion al desempleo, asi como algunas otras prestaciones sociales, son las partidas que
se afectan de manera mas directa, mientras que por el contrario, los sueldos y salarios de
los empleados publicos o los subsidios a las empresas solo se afectan de forma indirecta
por las oscilaciones de caracter ciclico de la actividad econémica. Cabe indicar que los
pagos por intereses muestran también un cierto grado de sensibilidad ante la coyuntura

econdmica, pero la relacion tampoco se establece de forma directa”?®.

GraficoNo.5.03
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En particular, los resultados fiscales muestran que la politica fiscal no ha sido
estabilizadora debido a la baja sensibilidad de los ingresos por impuestos ante el ciclo
econdmico, y a la respuesta fuertemente prociclica del gasto.”®

283 En épocas de recesion la reduccion de sueldos y de personal en la burocracia es poliicamente dificil por lo que
generalmente se tienden a recortar gastos de capital y actividades con menor influencia en el proceso polftico.

284 En [a carta de intencion ante el FMI, el Gobierno Nacional propuso presentar un proyecto sobre unificacion salarial y
reforma a la administracin pablica con el fin de reducir el nimero de servidores publicos y la masa nominal del
gobierno central.

285 Valle (1995).

286 Sobre la prociclicidad del gasto publico véase Cowan et al (1999), Gallardo Zavala (2000) en el Ecuador y Valle
(1995). Esta Ulima sefiala que “los resultados fiscales del Ecuador para el periodo 1983 - 1994 denotan una clara y
permanente orientacion anticiclica, lo que demuestra que no ha existido una vision para manejar la politica fiscal en
relacion con los ciclos de la actividad econdmica... En cuanto al nivel administrativo que tiene el mayor peso en la
variacion total del indicador discrecional, las estimaciones muestran que el gobierno central es quien orienta la politica
fiscal, seguido del resto del gobierno general. Por su parte, las empresas piblicas no financieras son las que menor
esfuerzo realizan en cuanto al gjuste sostenido del gasto”. Por otra parte, Gavin y Perotti (1997) han encontrado una
correlacion entre volatilidad y prociclidad con las recesiones asociadas a colapsos en el gasto fiscal. En los paises de
América Latina, las contracciones fiscales causan estadisticamente caidas en el ciclo econémico yno al contrario. ES
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Otro hecho es el comportamiento incremental del gasto publico que bien se explica
por el “efecto captura del Estado”, en el cual grupos de interés buscan obtener rentas
mediante el establecimiento de regulaciones que les favorezcan y asi restringir la
competencia economica (barreras de entrada) y el bienestar del resto de la sociedad.?*’

Como conclusién, ante estas caracteristicas descritas: un sector exportador
enfocado en pocos productos transables y altamente volatiles, con ingresos fiscales que
tienen un comportamiento prociclico y un gasto publico incremental dificilmente
proyectable®®®, sumado a los resultados fiscales del Ecuador, demuestra que no es
conveniente utilizar la politica fiscal contraciclica para suavizar el consumo o estabilizar la
economia. En otras palabras, el presupuesto publico en lugar de estabilizar la economia, ha
hecho posible una mayor fuente de inestabilidad.

5.2.4.- El caso del Fondo de Estabilizacion Petrolero

La inestabilidad de los ingresos petroleros complica el manejo fiscal, la
planificacion presupuestaria y el uso eficiente de los recursos publicos. Caidas
considerables en los ingresos a menudo pueden causar fuertes reducciones en el gasto
publico y afectar la ejecucion de proyectos y actividades publicas en términos de eficiencia
y también, perjudicial para sectores con menor poder de negociacion politica.

La dificultad que existe para distinguir shocks temporales de los permanentes
también complica el manejo fiscal. La evidencia empirica sugiere que los precios no tienen
promedios constantes bien definidos y que los shocksson persistentes.

Adicionalmente, los ingresos fiscales provenientes de la explotacion de recursos
naturales difieren de aquellos otros ingresos en los que en parte representan un
agotamiento de riqueza. Esto sugiere que parte de esta riqueza debiera ahorrarse para
ayudar a alcanzar una sostenibilidad fiscal a largo plazo y para mantener la equidad
intergeneracional.

Con el fin de reducir el impacto de la volatilidad e incertidumbre del precio del
petréleo en los ingresos fiscales y también, para evitar el derroche de los ingresos
petroleros no previstos, en el pais se han creado dos fondos #* de estabilizacion petrolera:
el FEP y FEIREP.

Sin embargo, existen algunas evidencias que muestran que estos fondos no
representan un sustituto eficaz de una politica fiscal que tienda a estabilizar el manejo de
las finanzas publicas y que ademas, poco contribuye a restringir el gasto publico o suavizar
su consumo.

decir que un mal manejo fiscal puede conducir a una recesion econémica generalizada no impulsada por la caida

natural del cido de los negocios, COMO |0 muestra el gréfico anterior.

287 Sobre el efecto captura, véanse los anlisis realizados por Daniel Kaufmanny Joel Hellman publicados por el Banco
Mundial.

288 |indauer (1988), en un estudio del Banco Mundial, muestra que en los Gltimos 30 a 40 afios, el gasto gubernamental
como porcentaje del PIB ha crecido arededor de todo el mundo y los déficit fiscales se han vuelto cada vez mas
recumentes como consecuencia del incremento del gasto (despilfarro) publico.

289 Existen varios tipos de fondos petroleros y se clasifican segin su funcién: ahorro, estabilizacion, inversion, etc.
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GréficoNo. 5.04
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Fuente y Elaboracién: Banco Central del Ecuador

En la Ley para la Transformacion Economica del Ecuador podemos observar la
distribucion del FEP: el 55% de los recursos se destina para financiar obras y servicios
publicos (pavimentacién de la Troncal Amazonica, fortalecimiento de la Policia Nacional y
proyectos de desarrollo en provincias fronterizas de la Costa, Sierra y Galapagos) mientras
que el otro 45% va para el FEIREP.*® De acuerdo a la Ley Organica de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal, este Gltimo fondo se encuentra repartido de la siguiente manera: 70%
para la recompra deuda externa, 10% para gasto en educacién y salud y un 20% para
estabilizar los ingresos petroleros.?**

En el siguiente grafico se puede apreciar la estructura de los dos fondos:

2% \/gase Ley“Trolebus 1", articulo 44.
291V/éase LORETF, articulo17.
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GréficoNo.5.05
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Tomado de Diario El Universo, marzo 2003.

Es decir que el objeto primario del FEP y FEIREP no consiste en lograr una
estabilizacion de los ingresos petroleros pues en realidad, en términos del FEP, solamente
el 9% de los recursos que ingresan a este fondo se destinan a este fin hasta alcanzar un
2.5% del PIB suponiendo que la produccion se mantenga constante (en los términos de la
proyeccion presupuestada) y que el precio efectivo del barril de petréleo sea superior al
presupuestado.

Ademas, la composicion del FEP sugiere que un 59.50% de los excedentes
petroleros y no petroleros (no presupuestados) contribuyen a incrementar el financiamiento
de mas actividades a cargo del sector publico y del proceso politico sin considerar el
impacto de este incremento de acuerdo a los criterios de eficiencia, eficacia y calidad o en
relacion a las prioridades o desempefio de los sectores destinatarios. En definitiva, la
disponibilidad de recursos no previstos genera presiones de los grupos de poder
organizados (burocracia, politicos, gremios empresariales, sindicatos, etc.) para exigir
beneficios adicionales que se transforman en un mayor gasto pablico.*

En adicion, la falta de una base legal adecuada en el manejo operativo del FEP ha
causado enormes ineficiencias y confusiones incluso a la hora de calcular los recursos que
constituyen el Fondo.”®® Desde 1998 hasta abril de 2002, el FEP se ha venido liquidando

292 Esfa situacion es descrita por Garret Hardin (1968) como la ‘tragedia de los bienes comunales” en donde la
propiedad comunal de ciertos recursos conduce inevitablemente a un colapso debido al comportamiento racional ante la
falta de derechos de propiedad privada de los recursos.

283 Al respecto existe poca transparencia yaccountabiity €n €l manejo operativo del Fondo de Estabilizacion Petrolera.
En el afio 1998, afio que se constituyé el FEP, el precio del crudo cayd a 7 ddlares por debajo de los 14 délares
presupuestados y en 1999 la crisis econémica y financiera impidié acumular ahorros en el FEP. Seg(n Diario El
Universo (02/04/2003) ‘[E]n el 2000, 2001 y 2002, los precio de baril de crudo alcanzaron niveles altos (21 délares en
promedio), sin embargo, tampoco se acumularon recursos en el fondo mencionado”. En consecuencia, luego de 4 afios
el FEP no tiene recursos efectivos aunque el Banco Central haya hecho desembolsos a los beneficiarios cuando la
liquidacién del Fondo eramensual.
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de forma mensual por lo que sus beneficiarios han recibido su correspondiente porcentaje
en los meses en que el precio del barril fue superior al presupuestado; sin embargo, la
Procuraduria General del Estado mediante la disposicion No. 23708 resolvié que el FEP
debia liquidarse a finales del ejercicio fiscal para poder establecer si los ingresos petroleros
y no petroleros efectivos son superiores a los proyectados en el PGE y por tanto,
determinar si existen o no recursos para el FEP.?

Adicionalmente, aunque las legislaciones mencionadas (Trole | y LORETF)
prohiban destinar recursos del FEP y FEIREP a gastos corrientes, el proceso
presupuestario no coadyuva al cumplimiento de esta norma, pues existen problemas
conceptuales y de definicion para clasificar un gasto corriente y de capital.**®

Otro tema referente a la recompra de la deuda es que una mayor disponibilidad de
recursos petroleros mejora la calificacion de la deuda soberana incrementandose su valor a
precios de mercado, lo que hace que su recompra por parte del Gobierno sea méas cara que
en el caso de que no existieran excedentes petroleros. Adicionalmente, la deuda externa se
haya dispersa en varios tenedores por lo gque la intencién de compra generaria un alza del
precio de los bonos.

5.2.4.1.-Aspectos Operacionales del Fondo de Estabilizacion

El FEP, al beneficiar a entidades y organismos publicos con los excedentes no
previstos en el PGE, debe estar coherentemente integrado en el proceso presupuestario
para mantener un control unificado de la politica fiscal y evitar problemas de coordinacién
de gasto. Si se maneja en una estructura institucional separada, seria preferible que las
transferencias pasen a través del proceso presupuestario y su asignacion sea sujeta a
aprobacion legislativa y a una evaluacion y control por parte de las autoridades respectivas.

Se requiere también que las reglas y operaciones del fondo sean transparentes y con
la menor interferencia politica posible. Esto exige una rendicion de cuentas permanente de
los resultados del Fondo y de la colocacion de activos e inversiones.

Ademas, se debe tener una estrategia de administracion de activos que esté
coordinada con las operaciones financieras del gobierno, pues recordemos que grandes
fluctuaciones en los ingresos petroleros pueden contribuir a incrementar la tasa de
volatilidad real, y los incrementos en estos ingresos pueden provocar una “enfermedad
holandesa”. Tenemos que considerar la posibilidad de que grandes flujos de dinero pueden
ser mal utilizados o de otra forma, asignados a actividades de poca governancia (baja
calidad de gasto publico).

294\/gase Diario EI Comercio (27 y 28/02/2003). No obstante, segun Diario El Universo (02/04/2003), el Ministerio de
Obras Pdblicas encargado de la Troncal Amazonica ha apelado la disposicion de Procuradurfa “alegando que la
reliquidacién debe ser mensual, ya que los contratos que suscribe el Ministerio deben firmarse entre enero y marzo de
cada afio’ y justifica que parte del costo de los contratos se han pagado con anticipos de la Corporacion Andina de
Fomento y con partidas presupuestarias hasta que se reciban los recursos del FEP.

295\/gase numeral 261.
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5.2.4.2.- Conclusiones y Recomendaciones para el Fondo Petrolero

Ante la ausencia de una base legal apropiada, el fondo no provee un mecanismo
directo para estabilizar el gasto. Para una suavizacion el gasto publico se requiere por tanto
de decisiones de politica fiscal adicionales a la operacion del fondo. La liquidacion del
fondo debe ser a finales del ejercicio presupuestario y debe relacionarse con la meta de
ingresos totales estimados en el PGE. Las actividades de los sectores beneficiarios
debieran iniciarse una vez que el Fondo haya acumulado un monto minimo que permita
una ejecucion sostenible de los programas.

El fondo debe contribuir a resistir presiones para incrementar el gasto,
especialmente cuando hay aumentos en el precio y generan recursos disponibles para el
fisco. Sin embargo, grandes aumentos en los ingresos del fondo propende a mayores
presiones para incrementar el gasto. En consecuencia, la operacion del fondo no garantiza
un ahorro o uso eficiente del gasto publico.

En lugar de ser parte de una solucion de la politica fiscal, los fondos son a menudo
parte del problema. Por tanto, es recomendable implementar una politica fiscal adecuada
(conservadora) en el contexto presupuestario de un mediano plazo para poder disefiar
politicas a fin de estabilizar el gasto publico.

Comentario adicional

En la Carta de Intencion firmada el pasado 10 de febrero del 2003 con el FMI, se establece
la siguiente condicion:

[En el punto 12, referente al FEIREP] “Si los ingresos obtenidos del petrdleo cayeran por
debajo del nivel programado, el Gobierno compensaria la totalidad de la merma con
reducciones del gasto. Si los ingresos superaran el nivel programado, se los destinara
integramente a la acumulacion de depdsitos del Gobierno en el Banco Central (Fondo de
Estabilizacion Petrolero por liquidar) o a la reduccion de la deuda pablica.”

Podemos apreciar que el objetivo del FMI es proteger los ingresos presupuestarios.
Adicionalmente, tiene incentivos para infravalorar el precio del petrleo para destinar mas
recursos ya sea al Gobierno (cuenta en el BCE) o al pago de deuda publica (a través del
FEIREP) y que también maneja el BCE.

Sin embargo, la disponibilidad de fondos ya sea en una cuenta del gobierno o en un fondo
o fideicomiso crea presiones para que los rent seekers puedan capturar esta liquidezen las
arcas fiscales. Por otra parte, ante una mejor situacion de las finanzas publicas, se reduce el
castigo sobre la deuda soberana por lo que la recompra de la deuda externa se encarece
ante una mejor situacion financiera del gobierno.
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5.3.- ¢ El Presupuesto General del Estado Redistribuye la Riqueza?

El modelo de gobierno de la mano que ayuda busca asegurar el uso eficiente de los
recursos de acuerdo al criterio de Pareto —la proposicion de que existe una ganancia de
bienestar cuando se puede mejorar la posicion de cualquier individuo sin perjudicar la de
otro—**®, Adicionalmente, esta escuela de pensamiento plantea un segundo objetivo:
asegurar un estado de (re)-distribucion del ingreso o la riqueza en forma justa o equitativa.

La capacidad re-distributiva del gobierno se ha relacionado; por el lado de los
ingresos con la progresividad de los impuestos; es decir, que paguen mas impuestos los
que perciben mayores ingresos, y por el lado de los gastos con la priorizacion de aquellas
actividades destinadas a favorecer a los pobres ya sea por medio de subsidios directos o
indirectos y asignaciones presupuestarias en sectores como la educacion y la salud.

Revisemos entonces la estructura tributaria del Ecuador para observar el grado de
progresividad de los ingresos tributarios. En el pais, estos ingresos fiscales comprenden los
siguientes: impuesto a la renta (IR), el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a los
consumos especiales (ICE), y los aranceles. De estos impuestos solo el primero es de tipo
directo mientras que el resto son de tipo indirecto; en otras palabras, el primero grava a la
renta (esfuerzo laboral) y los otros al consumo.

En el siguiente grafico se relaciona los principales tributos con el PIB entre 1992 y
2002.

GréaficoNo.5.06
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Nota: Base devengado. 2001 y 2002 valores provisionales.
Fuente: BCE y Analisis Semanal para el 2002.
Elaboracion: Los autores

Los ingresos petroleros provienen de la actividad estatal, a través de Petroecuador.
Hemos realizado un andlisis mas detallado de estos ingresos en el capitulo 4 y sobre los
Fondos de Estabilizacion petroleros en la seccidn anterior; ademas, puesto que los ingresos
petroleros no se destinan por legislacién alguna estrictamente a los pobres sino a otras
actividades no los estudiaremos en esta seccion mayormente. Sélo incluimos la

2% \/egse Musgrave y Musgrave (1992), p. 89.

100



informacidn de estos ingresos para que se compare su magnitud con el resto de ingresos
tributarios que analizamos a continuacion.

De acuerdo al grafico el IVA, el impuesto a la renta (IR) y los aranceles son los
impuestos gque mayor recaudacion generan de los pagadores de impuestos. Estos tres
impuestos representaron el 13.2% del PIB y el 46% de los ingresos totales del SPNF en el
afio 2002. En relacion al PIB y a los ingresos totales del SPNF en el mismo afio el IVA
representd el 8.3% y el 29% mientras que el impuesto a la renta 2.8% y 9.5% y los
aranceles, el 2.2% y 7.5% respectivamente.

Los aranceles causan un impacto econémico en forma directa sobre el sector
importador de la economia, mas de $5,000 millones de dolares en el afio 2001, mientras
que sobre el resto de los agentes econdmicos el impacto depende de la composicion de
bienes que demandan para consumir entre productos internos e importados. Por tanto,
hemos limitado nuestro analisis al estudio del IVA 'y del impuesto a la renta.

El impuesto a la renta, segun la Gltima reforma tributaria aprobada por el congreso
(junio 2001) grava tanto a la renta de empresas como de los individuos registrados en el
Registro Unico de Contribuyentes (R.U.C.). En ambos casos mantiene una escala
progresiva con relacion a los niveles de ingresos. El cuadro siguiente muestra la base
imponible (délares) y las tasas progresivas que se aplican a empresas e individuos.

CuadroNo.5.04

IMPUESTO A LA RENTA
EMPRESAS INDIVIDUOS
Base imponible Base imponible
de hasta fraccion base |excedente |de hasta fraccién base |excedente

0 70000 0 10% 0 5000 0 0%
70000 140000 7000 15% 5000 10000 0 5%
140000 210000 17500 20% 10000 20000 250 10%
210000 0 mas 31500 25% 20000 40000 1250 15%
40000 omas 4250 20%

Fuente: Reforma Tributaria 2001
Elaboracion: Los autores.

Podemos observar la progresividad del impuesto a la renta, contemplada en la
legislacion asi como la teoria convencional de finanzas publicas. Por otra parte, Lopez”*’
en un reciente estudio basado en encuestas a empresarios ecuatorianos encontré los
siguientes resultados: quienes obtienen ingresos menores a $1,000 mensuales pagan un 4%
de sus ingresos en IR; quienes perciben ingresos entre $1,000 y $3,500 mensuales pagan
un 20%; y quienes producen ingresos por mas de $3,500 pagan un 12.5%. La muestra
utilizada para este estudio no fue muy amplia aunque si representativa pues se la hizo a
empresarios afiliados a la Camara de la Pequefia Industria del Guayas. En esta
investigacion se sugiere que los “medianos” empresarios que empiezan a crecer son
quienes mas pagan por este impuesto, mientras que los “grandes” empresarios pagan una
proporcién menor en relacion a los de menor tamafio porque disponen del know how y de
otros medios politicos (lobbying) para reducir legalmente la carga tributaria de este
impuesto. En este caso, no existen mas estudios que corroboren o desmientan los

297 pez (2001), IEEP.
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resultados de LApez, por lo que nosotros sdlo podriamos hablar de que el IR en términos
empiricos es “relativamente” progresivo.

Desde 1999 hasta la actualidad, el IVA mantiene una tasa del 12% y es un impuesto
que se aplica a la mayoria de productos y servicios, excepto libros, alimentos y medicinas
incluidos en la canasta basica de origen ecuatoriano.?® Una caracteristica tedrica de este
impuesto es su regresividad puesto que como grava al consumo y los individuos de
menores ingresos gastan un mayor porcentaje de su ingreso en consumo, por lo tanto,
quienes tienen menores ingresos pagan mas por concepto de IVA. Segun LoOpez quienes
perciben ingresos menores a $1,000 mensuales pagan 7.72% por IVA, entre $1,000 y
$3,500 pagan 6.25% y mas de $3,500 al mes 7.25%. Asimismo Arteta et al (2001) sefialan
que tomando en cuenta la composicion del ingreso, los hogares en el tramo de mayores
ingresos pagan el 3.3% de su ingreso por IVA y los hogares en los tramos de menores
ingresos pagan 5.5% por IVA, por lo tanto, lo consideran un impuesto regresivo para los
hogares mas pobres. Aparte, un articulo basado en un estudio del SIISE (2001) presenta los
siguientes resultados: el quintil mas pobre paga 8.1%, el tercer quintil paga 8.5%, y el
Gltimo quintil de personas mas ricas paga 8.9% por concepto de IVA sin incluir
exenciones. Los primeros estudios concluyen que el IVA es regresivo mientras que el
altimo, que es neutral cuando no se incluyen las exenciones, y progresivo cuando se las
incluyen (pagando 1.4%, 1.9%, y 3.5% para cada quintil de la poblacion mencionado). Al
no existir mas estudios sobre este tema y al encontrar evidencia en contraposicion, no
podemos afirmar o dar un fallo a favor de alguno de los estudios de forma absoluta y
concluyente.

5.3.1.- Ingresos

Por el lado de los ingresos, la capacidad re-distributiva del gobierno depende de la
composicion de su estructura tributaria. Si esta composicién descansa en mayores
impuestos directos, como el impuesto a la renta, y menores impuestos indirectos, como el
IVA, entonces el gobierno redistribuye su carga tributaria con mayor peso en los
individuos de mayores ingresos mientras la alivia para los de menores ingresos. El gréafico
506 muestra que efectivamente los ingresos tributarios del gobierno descansan
mayormente en los impuestos indirectos, pero como no hay evidencia abundante que
demuestre la regresividad absoluta de estos impuestos o la progresividad absoluta de los
impuestos directos no podemos concluir que la estructura tributaria del gobierno
ecuatoriano grava mas a los individuos de menores ingresos que a quienes obtienen
mayores ingresos, mas bien pareceria que los medianos empresarios y trabajadores (clase
media) son quienes soportan mas impuestos. También, el hecho de que la estructura
tributaria descanse mayormente en impuestos indirectos no es un fenémeno reciente ya que
como sefialamos en el capitulo 2, el gobierno ha obtenido siempre mayores ingresos por
este tipo de tributos. Ademas, esto se debe a nuestra estructura de produccion limitada que
favorece la produccion/comercializacion de bienes de consumo en relacion a la de otros
bienes, por tanto, los impuestos sobre las propiedades e incluso sobre la renta no resultaran
rentables al gobierno ya que en un pais en vias de desarrollo no existe la acumulacion de
capital que permita lo contrario.

298 | os libros utlizados por estudiantes universitarios y colegiales e inclusive los escolares pagan aranceles en el caso
de ser importados. Los alimentos vendidos en mercados locales incluyen costo de transporte que a su vez contiene
productos que pagan IVA, (i.e. llantas, gasolina, repuestos, etc.).
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Segln la teoria neoclésica, elegir entre impuestos sobre el ingreso o sobre el
consumo plantea el tradicional trade-off entre eficiencia econémica y equidad re-
distributiva, el cual sugiere que se puede lograr una mayor equidad a cambio de menor
eficiencia®. Un impuesto a la renta (tedricamente progresivo) provoca un efecto
sustitucion que desincentiva el trabajo, reduce el ahorro (la inversion y formacion de
capital) y provoca mayores pérdidas de bienestar. Por eso, resulta ineficiente, a diferencia
del impuesto al consumo que es menos ineficiente pero mucho mas inequitativo por ser un
impuesto regresivo que afecta a los perceptores de menores ingresos. Sin embargo, un
impuesto al consumo como el IVA no sélo recae sobre los consumidores sino ademas
sobre los productores que en el corto plazo deberan afrontar con sus patrimonios, lo que
implica una reduccion en el gasto o inversion que realizaran en otros bienes o servicios.*®
De esta forma, si los productores disminuyen sus gastos en bienes de consumo, tendera a
disminuir la inversion que se requiere para producirlos; en cambio, si los productores
disminuyen su inversion, se reduciran los bienes de consumo futuro o de capital que ellos

elaboren®®,

5.3.2.- Gastos

También la capacidad re-distributiva del gobierno por el lado de los gastos depende
de quienes son los mayores beneficiarios del gasto estatal. Si son los individuos de
menores ingresos los favorecidos, el gasto que realiza gobierno es mas “‘re-distributivo”.

El gasto estatal puede clasificarse tanto por su naturaleza econémica como por las
funciones que en el caso que presentaremos el gobierno central realiza. El primer tipo de
andlisis permite conocer los gastos corrientes y de capital y a su vez refleja el grado de
flexibilidad de los gastos del presupuesto, mientras que el segundo permite observar el
gasto desde la perspectiva del destino por sectores y agencias del gobierno con funciones
determinadas.

29V/gase Stiglitz (1988), p. 98. Por el contrario, Kirzner (1989) no admite que existe oposicion entre los criterios de
eficiencia y equidad puesto que en la perspectiva del andlisis dindmico o de la economia como un proceso, equidad y
eficiencia son las dos caras de la misma moneda al basarse en los principios tradicionales del derecho de propiedad en
la que cualquier criterio alternativo de justicia (i.e. justicia social) es esencialmente inmoral. Benegas Lynch (h) (1997)
llega a una conclusion similar y describe al supuesto trade-off como Sindrome de Mill por su origen erréneo de la
redistribucion al tratar de abordar la produccion y distribucién como fendmenos independientes y aislados,
distorsionando por completo la naturaleza del proceso econdmico y los supuestos del mundo real.

300 En la actualidad, a pesar de que la legislacion ecuatoriana garantiza un mecanismo de devolucion de impuestos a los
exportadores (drawback), su cumplimiento por parte de la administracion tributari a (SRI) es engorroso e ineficaz. Al
respecto, Adam Smith en 1776 sefialaba que “[Clonceder al comerciante que vuelva a recibir todo o parte de lo que esta
cargado de derechos sobre la industria doméstica, al tiempo de extraer del Reino tales efectos, nunca puede motivar
mayor extraccion de géneros que la que se hubiera verificado si no se hubiesen cargado aquellos impuestos”. Op cit.
(1997), volumen 2, p. 265.

301 En economias en que existe mercados informales, los mayores impuestos en el sector formal "aumentan el valor" en
el margen del trabajo e inversion en el sector informal relativo al del sector formal de la economia.
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GréficoNo. 5.07
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Elaboracion: Los autores.

Por su naturaleza econdémica tenemos que el gasto del gobierno central incluido
amortizaciones asciende a $6,701 millones que significan mas del doble de los ingresos
previstos para este afio por impuestos y tasas ($3,168 millones), casi 5 veces los ingresos
petroleros por exportacion y venta interna de derivados ($1,462 millones). Con respecto al
presupuesto codificado a diciembre del 2002 el presupuesto aprobado crecid en 14.6%.

Asi tenemos que en el presupuesto 2003 se prevé gastar un 28% en remuneraciones,
un 35% para el servicio de la deuda (interna y externa), un 22% en capital e inversiones, un
10% en transferencias corrientes (incluye bono solidario $197 millones y seguro social
campesino $10 millones) y un 5% en compras de bienes y servicios. Es decir, que el 63%
de los gastos —entre remuneraciones y servicio de la deuda— estan relacionados con
factores internos y externos, lo cual ante un “anuncio” de reduccion unilateral de los
mismos pueden tener como consecuencia problemas de inestabilidad politica y
gobernabilidad para el régimen.

De acuerdo a sus funciones, el gasto del gobierno central presenta las siguientes
caracteristicas:

104



GréficoNo.5.08

Gasto Funciones GC 2003

Econdémicas

9 Otras
7% Educacion

12%

Bienestar
2%

Social
23%

Tr abajo
0%

Servicios Generales
69.8%

Salud
6%

Vivienda
1%

29%

Fuente: SIGEF y SIGOB.
Elaboracion: Los autores.

Los servicios generales (69.8% del presupuesto aprobado) incluyen los gastos de
los sectores: administrativo, legislativo, jurisdiccional, defensa, asuntos internos y
externos, el tesoro nacional y finanzas. Todo esto suma $4,674 millones donde el Tesoro
Nacional es el de mayor peso con $3,272 millones (excluidos $197 millones del bono
solidario) este sector asigna $2,198 millones para el servicio de la deuda publica. Las
funciones econémicas se refieren a los sectores: ambiente, agropecuario, recursos
naturales, comercio exterior y competitividad, turismo y comunicaciones. Esto suma $444
millones. Los sectores incluidos como “gasto social” tradicionalmente incluyen: educacion
(11.6%), bienestar social (2.2%), trabajo (0.1%), salud (5.6%), y vivienda (0.9%), pero
hemos agregado ademas los $197 millones que significa el beneficio total del bono
solidario (2.9%). Sin embargo, no incluimos $191 millones (2.85% del presupuesto
aprobado) que corresponden a prestaciones de seguridad social y se clasifican dentro del
Tesoro Nacional que se administran como transferencias monetarias en la misma forma
que el Bono Solidario. Definido de esta manera, el “gasto social” suma $1,566 millones.
Por ultimo, se tienen los egresos de “Otros Organismos del Estado” que incluyen al
Tribunal Supremo Electoral y Tribunal Constitucional que representan $17 millones.

Se observa entonces que dentro del gasto “social” el sector de educacion y el de
salud son los que reciben mayores asignaciones del presupuesto. Con el objeto de analizar
cudl es la incidencia distributiva de estos gastos, a continuacion presentamos dos graficos
que sefialan la composicién del gasto en cada uno de estos sectores segun sus principales
programas.
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Gréfico No.5.09

Composicion Gasto Educacién 2003
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GréficoNo. 5.10
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Segun los datos observados, tenemos que al sector educacion se asigna el 4.5% de
los gastos del presupuesto total a la educacién basica y 4.5% mas a la educacién media.
Mientras que en el sector salud los programas que mayor participacion tienen en el
presupuesto son: servicios generales 3%, maternidad y nifiez 0.3%, y medicina preventiva

0.2%.
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El Bono Solidario
Los beneficiarios del bono solidario para el 2003 serian aproximadamente 1.2 millones de personas que se
clasificanenla siguiente forma:

Cuadro 5.05

Bono Solidario

Personas en US $ en_millones de US$
Bono Individual Total Mensual Total Anual
Madres 940,767 15 14 169.3
Tercera Edad 226,681 10 2 27.2
Discapacitados 9,075 10 0 11
Total 1,176,523 16 197.6
Total Bono 197.6

Podemos advertir que se incluye el incremento de $3 ddlares mensuales para cada tipo de beneficiario. El
valor total de este subsidio directo asciende a $197.6 millones; es decir, un incremento de 41% nominal con respecto a
los $140 millones que se asignaron el afio 2002.

Para apreciar mejor el grado de influencia politica de los perceptores del bono solidario, segin Ledn (1999) el
44% de los hogares del pais son beneficiados por este subsidio. En otras palabras, representan un grupo que puede
contener unimportante peso politico.

El mecanismo de focalizacién del bono descansa en una regla ad hoc para cada tipo de beneficiario, que
consiste en no percibir un salario mensual por encima de $40 (el valor en septiembre de 1998 era de un millén de
sucres y desde entonces no se ha modificado) y no estar afiliado al IESS. Esto se comprueba con las bases de datos
del Instituto de Seguridad Social, los bancos, las empresas eléctricas, la Direccion Nacional de Transito, con el objeto de
excluir a quienes tienen créditos bancarios 0 son garantes, si pagan electricidad mas alld de un nivel predeterminado, si
tienen una 0 mas lineas telefénicas, si son propietarios de inmuebles o incluso, si poseen vehiculos. Este mecanismo no
existe para el caso de los “servicios sociales’ que proveen el ministerio de educacion y de salud, puesto que para
ingresar a una escuela o colegio estatal 0 a un hospital piblico no se realiza esta diferenciacion previa. Sin embargo,
segun el analisis de Parandekar (1999), se encontrd que en la poblacién elegible para el bono existe una sub-cobertura
de 59.2% y a su vez una filtracion de 54%. Esto significa que 6 de cada 10 personas elegibles no recibian el bono en
ese afio y 5 de cada 10 personas que lo recibian no cumplian los requisitos. Ademas, como el bono se canaliza a través
del sistema bancario existe un sesgo urbano en la poblaci 6n beneficiaria puesto que mucha poblacion rural no esta
cerca de una agencia que ofrezca este servicio oincluso no posee cédula deidentidad.

De acuerdo con Vos, et al (2000), el valor total del bono en 1999 ascendié a $197 millones, a un tipo de
cambio de 11,000 sucres por ddlar. Es decir, que en este afio 2003 se ha alcanzado la recuperacion del valor total de
bono después de la crisis econémica y politica que atravesd Ecuador. Segin esta misma fuente, el costo de administrar
este programa en 1999 era de $38 centavos por transaccion, que se dividia en $25 centavos para los bancos privados y
$13 centavos para BANRED. El costo anual fue entonces de $6 millones o 3.3% del valor total del bono. Si mantenemos
ese costo por transaccion constante y lo multiplicamos por el nimero de beneficiarios de este afio el costo total anual
seria de $5.4 millones, en otras palabras, el 2.7% del valor total del bono solidario.

Ademas el impacto del bono en la incidencia de la pobreza o indigencia es minimo o apenas de un punto
porcentual. 392'Y segin una encuesta de Ledn (1999), a los beneficiarios del bono, el 82% de ellos consideraba que el
bono les ayudaba “poco o casi nada” y sélo el 18% consideré que les ayudaba “mucho o muchisimo’. Actualmente el
valor méas alto del bono, $15 representa el 19% de la remuneracion de una empleada doméstica ($80 al mes segln
boletin de precios y salarios del BCE, febrero 2003).

Finalmente, cuando se implementd este programa de subsidio directo en septiembre de 1998 el objetivo era
utiizarl o como compensacion a la poblacion de menos recursos puesto que se eliminarfan: agunos subsidios indirectos
como el del gas doméstico y el consumo de electricidad, sin embargo esto segundo objetivo no se ha logrado hasta la
fecha. En definitiva, el gobierno ecuatoriano nos ha dejado con mayores gastos que no solucionan los problemas reales,
esto es la pobreza y la ineficiencia en la produccién por la mayor carga tributaria que implica financiar estos subsidios.

302 Parandekar (1999).
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Para considerar que el “gasto social”, especificamente en educacion y salud (y bono
solidario), es re-distributivo y que ademas esta focalizado se debe cumplir el criterio de
que son las personas de menores recursos monetarios quienes reciben en mayor medida
este tipo de servicios y no aquellos que los pueden adquirir en el sector privado. Asi
tenemos que en el gréafico que presentamos a continuacion, segun informacion del Banco
Mundial, méas del 50% de los subsidios y gastos del gobierno en educaciéon y salud son
recibidos por los dos quintiles de mayores ingresos, mientras que menos del 25% son
recibidos por los dos quintiles de menores ingresos. Esto no sucede con un subsidio directo
como es el caso del Bono Solidario que se encuentra mas focalizado.

GréficoNo. 5.11

Efecto Redistributivo de Gastos
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Tanto el gasto en educacion como en salud estd destinado a las organizaciones
proveedoras de estos servicios, esto es a los profesores y medicos pero no a los usuarios,
como los alumnos y pacientes. En otras palabras, representa un subsidio indirecto.

Otra de las formas con que se analiza la incidencia re-distributiva del gasto es la
Curva de Lorenz que es una medida de caracter ordinal. Complementando nuestro analisis
anterior ahora presentaremos un grafico de Curvas de Concentracion®® que estan basadas
en la misma técnica de la curva de Lorenz. El grafico analiza los casos de la educacion
primaria y universitaria segun las Encuestas de Condiciones de Vida de 1994.

303 Técnica desarrollada por Yitzhaki y Slemrod (1991). Para un mayor detalle de lo que se explica aqui revisar Younger
etal (1997).
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Gréfico No.5.12
Curvas de Concentracion
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La lectura de esta curva es sencilla: la linea de 45 grados representa la “equidad
perfecta”. En el eje horizontal los hogares estan ordenados del mas pobre al mas rico en
orden ascendente asi como los beneficios en el eje vertical medidos por gasto por cada
hogar. Se dice que un gasto es progresivo si los hogares con menores ingresos reciben un
porcentaje del gasto total mayor que su participacion en el ingreso general, caso contrario
es regresivo. En términos de curvas de concentracion, a mayor concavidad el gasto es mas
progresivo y a mayor convexidad el gasto es méas regresivo. Si la curva de concentracion
de algun gasto esta por encima de la linea de 45 grados, entonces no solamente es
progresivo sino que esta focalizado hacia los pobres.

En el grafico anterior observamos que la curva del gasto publico en educacion
primaria esta absolutamente por encima de la curva del gasto publico en educacion
universitaria y ademas mas cercana a la linea de 45 grados. De acuerdo a los criterios que
establecimos previamente el gasto publico en educacion primaria en Ecuador no sdlo es
progresivo sino ademas que esta dirigido a los hogares de menores recursos *,*®

La informacion presentada aqui en el caso de la capacidad re-distributiva del
gobierno por el lado de los gastos sefiala que el gasto publico destinado a ofrecer servicios
(educacién, salud) o subsidios (bono solidario, precio del gas) a las personas pobres con
bajos ingresos no satisface de forma absoluta un criterio estandar en este caso como el de
las curvas de concentracion (Lorenz). Aunque la educacion primaria y los centros de salud
subsidiados por el gobierno son utilizados por estas personas, por lo que se ajustan mejor al

304Molina (2001) obtiene la misma conclusién pero ademas amplia su estudio y sefiala que segln las pruebas Aprendo
1996 sobre el rendimiento escolar de alumnos de establecimientos publicos y privados del pais, los alumnos obtuvieron
en Castellano y Mateméticas un promedio de 11 y 7 sobre 20 dejando en claro la baja calidad del gasto publico en
educacion primaria.

305 L os coeficientes (extendidos) de Gini son: primaria -0.314, y universitaria 0.383.
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criterio de curvas de Lorenz, la calidad de tales servicios es precaria *®. El problema parece
ya no radicar completamente en la cantidad del gasto asignado sino en la ausencia de
evaluacion en la gestion y en la prestacion de servicios por parte de los burdcratas de estas
agencias estatales. No existe un control riguroso ni transparente de parte de los ministerios
respectivos, mucho menos de la ciudadania. Probablemente, la deficiencia en la calidad de
estos servicios publicos se mantenga mientras quienes reciban el subsidio sean los
proveedores (i.e. profesores 0 médicos) mas no los consumidores, alumnos o pacientes.

GréficoNo. 5.13
Curvas de Concentracion
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En la gréafica se observa que el gasto estatal en salud, a través del Ministerio de
Salud Pablica (MSP) es mas re-distributivo, i.e. mas progresivo relativamente, en los casos
especificos del gasto en hospitales y centros de salud. Segun esta informacion los servicios
del MSP de centros y subcentros de salud estan mejor focalizados a usuarios de menos
recursos que los servicios hospitalarios. Probablemente porque los primeros estdn mas
cercanos a la poblacion rural y urbano-marginal®. La focalizacion de estos servicios del
MSP, sin embargo, no implican una mejora en la calidad en los mismos.

También otro subsidio como el del precio del gas provoca ineficiencia econémica y
desperdicio de recursos que actualmente les cuesta a los pagadores de impuestos alrededor
de 165 millones de doélares. Pero también los pagadores de impuestos de este pais (pobres y
menos pobres) subsidian a empresas estatales ineficientes como es el caso de la compafiia
telefonica Pacifictel que perdié el afio pasado $16.2 millones, las “empresas” de
distribucidn eléctrica que perdieron en el 2002 $90 millones y las refinerias que perdieron

306 Younger, Villafuerte y Jara (1997), sefialan al respecto “La inferior calidad de los servicios publicos ayuda a
focalizarlos porque incentiva a los hogares con mayores recursos a elegir servicios privados.”
307 Los coeficientes (extendidos) de Gini son: centros de salud -0.182, y hospitales -0.026.
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en el afio 2001 $727 millones.*® Este tipo de subsidios a la ineficiencia consumen el
ahorroy el capital de los ecuatorianos empobreciéndonos ain mas.

5.3.3.- Ungjercicio adicional

La redistribucion a través de impuestos no produce ningln resultado contundente
en el caso ecuatoriano, esto en lugar de ser atipico mas bien encaja dentro de las
investigaciones realizadas por Arnold Harberger (1995), Tanzi y Zee (2001)*® y Engel,
Galetovic, Raddatz (1998). Estos estudios concluyen que tanto para paises como Estados
Unidos, Chile y otros paises en vias de desarrollo los impuestos per se ya sean directos o
indirectos no redistribuyen la riqueza.

Lo relevante entonces es ¢qué hace el gobierno con el dinero que recauda de los
impuestos? Segln el examen que realizamos del gasto del gobierno observamos que la
mayor parte del gasto destinado a servicios sociales cubre los salarios de quienes los
realizan sin que exista un criterio de calidad en la gestion del servicio, inclusive en
aquellos gastos que estan mas focalizados a los pobres. Para Engel et al el efecto re-
distributivo de los impuestos que recauda el gobierno deberian juzgarse por los gastos que
realiza el gobierno con esos impuestos y concluyen que el IVA, un impuesto al consumo,
proporciona mayores fondos para los programas de “gasto social” ademas de que es menos
distorsionante en el proceso econdmico que impuesto a la renta.

Teniendo esto en mente realizamos el siguiente ejercicio basado en el estudio no
publicado de Iturralde (2001)*°. Se estableceria un impuesto global al consumo (ICG) de 9
por ciento que reemplazaria al impuesto a la renta tanto para personas como para empresas,
se eliminarian los aranceles y el IVA. El ICG paga el que compra y no hay crédito fiscal.
Se exonerarian las compras anuales menores a $2,400 por familia o $600 por carga
familiar. Se pagaria una comision de 1 por ciento a las instituciones recaudadoras y las
tasas provinciales o cantonales podrian tener hasta un 3 por ciento adicional.

El ICG propuesto, en realidad, es un impuesto a las ventas: servicios, bienes de
consumo, inclusive bienes de capital. Los bienes raices se exonerarian pues eso seria mas
bien de incumbencia de las municipalidades. Se pagaria en la venta final y por ello habria
un efecto “cascada”, aunque no muy significativo. Lo pagarian tanto las personas naturales
como las sociedades, dado que la tasa es baja y como se amplia la base impositiva
aumentaria la recaudacion. EI ICG es un sistema simple, tanto para el contribuyente como
para el recaudador y tendria un alto rendimiento fiscal (11 por ciento del PIB 2001).

Segun estimaciones realizadas en base a las recaudaciones del VA de 1999, 2000,
2001, 2002 y 2003, el impacto fiscal de establecer el IGC y eliminar los impuestos
mencionados seria:

308 Revista Vistazo (23/01/2003) y Walter Spurrier (02/01/2003).
309Un resumen de esto se puede encontrar en Paul Harberger (2001).
310 “Elementos para una reforma tributaria global”.
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Cuadro No. 5.06

Impuesto Global Consumo

Impacto Fiscal

$millones
Eliminacion del impuesto a la renta -512
Eliminacion de aranceles -436
Eliminacion del IVA -1,720
Impuesto Global al Consumo (IGC) +2,970
Efecto Fiscal Neto +302

Fuente: Iturralde (2001).
Elaboracion: Los Autores.

Como se puede apreciar, segun el estudio realizado por Roberto Iturralde, el efecto
neto seria un aumento de recaudacion y la eliminacion del sistema caotico de impuestos

que desincentiva el ahorro, la inversidny la empresarialidad.

La redistribucién del ingreso desincentiva el trabajo en actividades productivas o de
mercado y favorece las actividades de cabildeo de los grupos de poder; penaliza el ahorro y
la inversion inhibiendo de esta manera la formacion de capital y el perfeccionamiento de

nuevas y mejores habilidades empresariales, en otras palabras, obstruye el crecimiento
econdmico. Una mayor igualdad econdémica de ingresos obtenida mediante la politica
puede implicar una desigualdad de poder y pérdida de la autonomia y soberania
individual®*. La mayor intensificacion de las actividades del gobierno en la economia,

producida como consecuencia de este objetivo, puede degenerar en monopolios publicos

y/o privados.

311 “Sj una mayor igualdad en ingreso y riqueza se provoca al costo de una mayor desigualdad de poder, en particular al

costo de incrementar el poder de algunos individuos y grupos sobre otros, existe una importante desventaja para

establecer contra cualquier beneficio de un mayor igualdad econdmica; y el costo puede exceder el beneficio.” Bauer y
Yamey (1957), p. 167. Hayek (1979) sostiene que “cuanto mas dependiente la posicion de los individuos o grupos se ve
va llegar a ser de las acciones del gobierno, tanto mas ellos insistiran en que los gobiernos apunten a alglin esquema

reconocible de justicia distributiva; y cuanto més los gobiernos intenten realizar algiin patron preconcebido de

distribucion deseable, tanto mas deben sujetar a su control la posicion de los diferentes individuos y grupos. Mientras la
creencia en la "justicia social" gobierne la accion politica, este proceso debe progresivamente aproximarse mas cercay

méas cerca a un sistema totalitario.”, p. 68.
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CAPITULO®6

Conclusiones y Recomendaciones

6.1.- Conclusiones

“Ecuador contradice todas las reglas del inversionista extranjero:
confuso y cambiante marco legal, indicadores inestables y
corrupcion a todo nivel. Esto desalienta la inversion extranjera,
necesaria para el intercambio tecnolégico y el aumento en la
competitividad, dos mecanismos para superar el modelo
exportador primario . 3*?

German Rubio, 2002

Ecuador es un pais superregulado. En los términos propuestos por Shleifer y
Vishny, el pais presenta un sistema de gobierno que comenz6 en la década de 1970 con
una orientacion similar al modelo de la mano que ayuda pero sus resultados econdémicos y
su desempefio institucional evidencian que en realidad se comporta como el modelo
descrito por la mano que arrancha.

La telarafia legal (proliferaciéon legalistica) impide un ordenamiento juridico que
permita la previsibilidad y certeza en el derecho pablico y privado. Incluso la Constitucion
Politica justifica abiertamente la intervencion estatal en los sectores de importancia para el
desarrollo  productivo  (educacion, banca, infraestructura y servicios bésicos,
telecomunicaciones, petréleo, seguridad social, etc.) dejando en manos del proceso politico
el manejo de recursos que muy pocas veces concuerdan con bienestar general. Al respecto,
el proceso politico esta caracterizado por una débil representatividad y una nula rendicion
de cuentas. Adicionalmente, existe un permanente cambio de las reglas del juego y de
funcionarios que impide una estabilidad.

Asimismo, las entidades publicas tienen la discrecionalidad para crear normativas
legales sin control alguno y que por lo general es utilizada para exigir requisitos arbitrarios
en torno al cumplimiento de las regulaciones (i.e. cobro de impuestos, solicitud de
permisos, etc.) creando un ambiente de inseguridad juridica y fomentando al mismo tiempo
la informalidad y las posibilidades de corrupcién puablica como consecuencia del
incremento del costo de legalidad (en términos de informacion y tiempo) para el ciudadano
pagador de impuestos.

El PGE representa apenas una fraccion de todos los ingresos y gastos que
componen el Estado ecuatoriano pues solo incluye a las entidades y organismos del
Gobierno Central y no a los gobiernos seccionales, empresas publicas y entidades publicas
financieras.

Las actividades cuasifiscales generan opacidad y distorsiones en la politica
econdmica y dificulta una gestion transparente y el control ciudadano de las finanzas
publicas. Estas por su naturaleza tampoco se incluyen en el PGE, violandose el principio
de unicidad presupuestaria. También es evidente la participacién de grupos empresariales y
de gremios de la produccion en las rentas del Estado o son beneficiados a través de

312Citado de la seccion Radiografia “Ecuador: Tareas Pendientes” de la Revista América Economia.
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regulaciones de entrada que restringen la libre competencia y la libertad de elegir del
consumidor.*?

La Proforma presupuestaria se entrega al Congreso Nacional a nivel agregado, sin
explicaciones cualitativas o cuantitativas sobre cada una de las partidas. Tampoco se
presenta un analisis marginal que mida el impacto de un incremento/reduccion del
presupuesto sectorial entre los (verdaderos) beneficiarios de las asignaciones, sino que por
lo general, los sectores con mayor respaldo de la opinion publica y respaldo politico son
los beneficiarios de los reajustes que haga la Comision Legislativa.

El proceso presupuestario es complejo, ineficiente y demasiado rigido. La
orientacion vigente considera a la economia como un sistema estatico, de equilibrio
parcial, cuando en realidad debe comprenderse a la economia como un proceso dinamico
sujeto a cambios del mundo real.® Los incentivos institucionales disefiados en la Ley de
Presupuestos, en lugar de promover el ahorro publico y el equilibrio fiscal tienden a
generar deficit presupuestario o gastos incrementales.

Un caso concreto de la inconsistencia en el proceso presupuestario es que la
programacion y formulacion del PGE se realiza por sectores pero su ejecucion se la hace a
nivel institucional sin existir una adecuada coordinacién de responsabilidades entre las
diversas unidades ejecutoras, el sector a cargo, Contraloria'y el MEF.

Con respecto al comportamiento de la economia, bs ingresos fiscales son volatiles
y prociclicos debido a que su estructura depende de los commodities y de los impuestos
indirectos. Por otra parte, el gasto publico es también prociclico y se debe al precario
acceso a créditos del mercado financiero internacional ante situaciones de iliquidez o
déficit fiscal explicados en parte por la volatilidad de los ingresos fiscales y la debilidad
institucional (inseguridad juridica, detenimiento de reformas modernizadoras), por lo que
los gobiernos deben reducir el gasto fiscal cuando los ingresos disminuyen.

En definitiva, persiste una disfuncionalidad institucional. El desequilibrio de
poderes en el proceso politico provoca incentivos para que se utilice el poder para
beneficiar intereses de grupos minoritarios en perjuicio del resto de ciudadanos.

313 Efecto conocido como “Captura del Estado’.

314 Por ejemplo, ante la inminencia del conflicto bélico entre Estados Unidos e Irak, en la Proforma 2003 no se incluy6 un
escenario que permita observar el movimiento de las variables econémicas considerando la incertidumbre en los
mercados (especialmente en los precios de [0S commodities y €n las exportaciones) provocada por la guerra.

114



6.1.1- Caracteristicas del proceso presupuestario:

El disefio del presupuesto se elabora en base al afio anterior y hay una débil
retroalimentacién entre los principales actores del proceso presupuestario, lo que termina
arrastrando errores del pasado para los siguientes presupuestos.

La baja calidad del gasto publico se explica por la débil evaluacion y control en la
ejecucion presupuestaria. La Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad del MEF se
concentra en cuestiones operativas (manejo contable, presupuestos y tesoreria) que en
etapa de evaluacion presupuestaria.

La administracion publica mantiene el paradigma de cumplimiento de procesos y
no de resultados. Tampoco hay rendicién de cuentas a la ciudadania ni transparencia en sus
procesos lo que hace mas proclive la corrupcion publica.

Finalmente, las leyes no se cumplen en el Ecuador. Esto se debe al exceso de
regulaciones vigentes que causa incertidumbre y en consecuencia, incrementa el costo de
transaccion (costo-Ecuador) para el ciudadano. En consecuencia, las recomendaciones de
politicas publicas no se hacen efectivas aunque se implementen reformas o disposiciones
constitucionales por lo que se debe pensar mejor en los aspectos administrativos que
faciliten un mejor cumplimiento.

6.1.2.- Democracia en Déficit

"Un sistema tributario basado en el supuesto de que otros han de
ser quienes deban hacer frente al esfuerzo fiscal y que asimismo
acepta el principio de que corresponde a la mayoria el derecho de
determinar el monto total de los recursos que la minoria debe
aportar, dictando al efecto un conjunto de normas que no obligan
a quienes las establecen debe necesariamente producir el
ininterrumpido aumento del gasto puablico llevandolo a cotas
superiores a las que el pueblo realmente aprobaria...La existente
ordenacion fiscal conlleva, ... consustanciales tendencias a la
irresponsabilidad y al despilfarro” 3

Friedrich August von Hayek, 1976

Desde el inicio de la republica, la estructura tributaria del Ecuador ha estado basada
en impuestos indirectos, (aranceles especialmente, el diezmo y el tributo de indios en
menor proporcién). Ahora, incluso después del boom petrolero, la estructura sigue siendo
casi la misma, los impuestos a todo tipo de consumo son los que mas peso relativo poseen
frente a los impuestos directos, como el impuesto a la renta®®. Para cubrir sus gastos el
gobierno acudié a préstamos bancarios (0 deuda interna) y a deuda externa. También fue

315 Op. cit. Hayek (1991).

316 “La ley del impuesto a la renta promulgada en 1962, que afectd especialmente a profesionales e inversionistas, no
logré modificar la estructura impositiva y tampoco pudieron conseguirlo las sucesivas formas que han tenido ugar hasta
1985; ya sea porque las tablas de proporcionalidad y progresividad que se han mantenido relativamente constantes 0 ya
también por la evasion...excepto por el incremento del pago de las empresas petroleras.” Ver Benalcazar (1989), p. 461-
462.
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propietario de diferentes monopolios, desde la sal y los fosforos hasta el alcohol y el
petréleo, y por supuesto, la emisién monetaria desde que se fundo el BCE.

Los diferentes gobiernos han ajustado gradualmente la presion tributaria sobre las
actividades econdmicas florecientes del pais; es decir, a cada nuevo negocio que prospera
espontaneamente se le crea un nuevo impuesto o se le impone otra tasa o regulacion
adicional. Al gobierno le resulta mas rentable la tributacién indirecta debido a la facilidad
de su recaudacion con respecto a los impuestos directos y a la limitada estructura de capital
que favorece las actividades productivas de bienes de consumo. El estrechamiento de la
estructura de capital subyacente de nuestra economia como consecuencia de que la
preferencia temporal de los individuos (incluido el gobierno) alienta el consumo presente
provoca una mayor rentabilidad en la produccion/comercializacion de los bienes de
consumo en relacion a los bienes de capital. De esto se deduce que los impuestos al
consumo seran mas rentables para el gobierno porque la base gravable sera mas amplia.*"’

Entonces, ¢qué produce el estrechamiento de la estructura de capital? En el Ecuador
es el resultado de que el gobierno genera elevados costos de transaccién y presiona con
altos impuestos a los individuos (los subsidios o transferencia directas, compras para las
agencias estatales y créditos subsidiados del gobierno a los individuos/empresas
contribuyen a este fendmeno). El corolario natural de esta expansion del gasto es una
mayor demanda de bienes de consumo que contrae la estructura de capital, por tanto,
reduce la formacion de capital y ésta a su vez los salarios reales de la poblacion.

El mayor gasto del gobierno en bienes y servicios, por medio de un subsidio®® al
costo o proveyéndolos sin costo monetario para el usuario final, reduce el gasto de
consumo privado puesto que los servicios provistos o subsidiados por el gobierno se
vuelven relativamente mas baratos que los del sector privado (efecto crowding out del
gasto publico). Si los servicios que ofrece el gobierno son de baja calidad y protegen a
industrias ineficientes, la productividad global de la economia se reduce. Nuevamente los
salarios reales se reduciran y con esto el nivel de vida de la poblacién. La inversion privada
en los sectores en que el gobierno interviene como "propietario” se reduce también como
consecuencia del proceso descrito (subsidiandose a si mismo), tanto a empresas vigentes o
aquellas que pretendian introducirse en determinada industria. Para eliminarlas totalmente
el gobierno puede declarar a tal industria como monopolio “legal™ del mismo.

Si el gasto publico creciente genera déficit, el gobierno los puede financiar de dos
maneras: mediante deuda y por emisién monetaria (impuesto inflacionario). A través de la
deuda,el déficit fiscal permite la expansion del gasto estatal en la economia, esto implica a
su vez una reduccion de impuestos, por tanto, los servicios estatales "aparentan”, otra vez,
ser mas baratos que los del sector privado y conduce a una alteracién de los precios
relativos entre el sector privado y el estatal. Formalmente, el efecto de un mayor gasto
estatal sin incrementar impuestos constituye el denominado efecto renta , mientras que la mal-
asignacion de los precios relativos es el efecto sustitucion. Los individuos demandaran
obviamente mas servicios o transferencias estatales, en consecuencia, los presupuestos del
gobierno seran crecientes®™. Los politicos favoreceran esta politica fiscal en la medida en

317 Sobre el proceso de capitalizacion, véase Hayek (1931).

318 “Cuanto mayor sea el alcance del subsidio del gobierno en la economia, por lo tanto, tanto mas el mercado es
impedido de trabajar, y sera ineficiente en abastecer los deseos del consumidor.” Ver Rothbard (1970)

319 “Los techos de gasto, como la capa que recubre un pastel, estan para ser rotos.” Viadimir Lenin. Citado por
Buchanany Wagner (1977), p. 263.
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gue los beneficios electorales de ampliar programas de gasto sean mayores que los costos
electorales, medidos por el nUmero de votos adicionales. La deuda les permite gastar sin
crear impuestos (nuevos 0 aumentar tarifas) pero este crecimiento presupuestario
dependerd entre otras cosas de la concentracion demografica de la poblacion, por ejemplo,
los viejos aceptaran mayores servicios estatales en la medida en que no se financien con
impuestos actuales mientras que los jovenes reaccionaran de forma contraria en tanto
prevean un aumento de impuestos en el futuro, si la poblacion joven no se encuentra en
edad de votar dificilmente podran considerar esto®®. Una continua permanencia de las
fuentes de financiamiento de la deuda (bancos locales, organismos multilaterales, otros
gobiernos, etc.) también desincentiva a los demandantes de los servicios estatales a limitar
el gasto/déficit financiado mediante deuda y mantiene esta politica fiscal deficitaria junto
conel status quo.

El crecimiento del endeudamiento estatal para financiar un déficit presupuestario
genera una mayor demanda de fondos disponibles para créditos del sector financiero local,
y por tanto, un aumento en las tasas de interés que puede provocar un aumento del ahorro
privado, pero una superior demanda de fondos de parte del gobierno reduce la cantidad de
fondos disponibles para préstamos al sector privado. La utilizacion del ahorro se desplaza
al gobierno en detrimento de la inversion privada. Puesto que el gobierno utiliza estos
fondos para un mayor gasto de consumo y la inversién privada se desincentiva, entonces,
la tasa de formacion de capital en la economia se reduce, en otras palabras, el mayor
consumo presente s6lo se podra realizar a expensas de la depreciacion de capital de la

economia®*,

El financiamiento del déficit presupuestario a través del impuesto inflacionario
provoca una subestimacion del costo de oportunidad de los servicios estatales. La
monetizacion del déficit genera inflacion y el calculo de precios relativos se distorsiona.
Como los precios de los bienes del sector privado aumentan los consumidores perciben que
el sector privado mas no el gobierno, genera inflacion. Puesto que los mecanismos legales
y no legales de financiar el déficit por medio de la emision monetaria no son tan visibles ni
inmediatos como la imposicion de un nuevo impuesto o el aumento de su tarifa, los
individuos no rechazan el mayor gasto estatal debido a la ilusion fiscal provocada por la
financiacion inflacionista del déficit.

El gasto estatal aumentara mientras la causa de la inflacién, provocada por déficit
continuo financiado con dinero recién creado se atribuya a cualquiera de los productores
del sector privado, por lo que, el propio crecimiento del gasto estatal puede generar
inflacion si no se detiene este proceso. La productividad global de la economia se vera
reducida ya que el gasto estatal es menos productivo que el privado. Por tanto, un creciente
sector estatal torna la economia menos competitiva. Una mayor intervencion estatal
mediante controles y regulaciones también desincentiva la iniciativa de la libre empresa,
atenta al derecho de propiedad privada y limita la libertad individual®.

320Bajo expectativas racionales, existiran efectos sustitucion inter-temporales sobre el esfuerzo laboral. La poblacion
joven que trabaja prevera una reduccion actual de impuesto a la renta y un mayor gasto pablico como incentivo para
trabajar més ahora puesto que en el futuro habra mayores impuestos. Pero si el mayor gasto publico se compone de
subsidios a la educacion superior, al nimero de hijos, a accidentes de trabajo, al desempleo, a las madres no casadas,
maternidad sin costo al beneficiario y a la jubilacion tanto los jovenes como los viejos en la medida que el gobierno se
financie con deuda preferirdn un mayor gasto con menos incentivos a trabajar mas ahora.

321 Qp. cit. Buchanan y Wagner (1977), cap. 5y 9.

322 Qp. cit. Buchanan y Wagner (1977), p. 121-122.
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En el sector externo de la economia los efectos del déficit presupuestario y un
mayor gasto estatal se reflejan de la siguiente manera: en un contexto de paridad de tipos
de interés el aumento (transitorio) del gasto estatal de un pais extranjero, en nuestro caso
Estados Unidos, incrementa su tasa de interés (nominal) y provoca la elevacion de la tasa
de interés correspondiente del pais local (socio comercial) en un régimen de tipo de cambio
fijo, si el banco central defiende la politica cambiaria las reservas de divisas
internacionales se reduciran. Mientras que en un régimen de cambios flexibles el tipo de
cambio (nominal) del pais local se deprecia evitando en lo posible la variacion en la tasa de
interésinterna.

Otra forma en la que un mayor gasto estatal (politica fiscal expansiva) afecta los
tipos de cambio es a través de sus efectos sobre el tipo de cambio real; en otras palabras, el
precio relativo entre los bienes transables y no transables. Un mayor gasto estatal que
normalmente se destina a bienes no transables eleva la demanda de estos bienes en relacion
a los bienes transables, y por lo tanto, aumenta su precio relativo, es decir que se aprecia el
tipo de cambio real®®,

En resumen, los efectos de un mayor gasto estatal a traves del déficit son:

a) una reduccién del consumo privado;

b) aumento del endeudamiento;

c) aumento de las tasas de interés reales®**;

d) unareduccion de la inversion privada;

e) inflacion, controles y regulacion estatal;

f) reduccion de la productividad y competitividad de la economia, reflejada en la
contraccion de la estructura de capital;

g) disminucion del estandar de vida de la poblacién; y,

h) apreciacion del tipo de cambio real, i.e. aumento de los precios de bienes no
transables (en el caso ecuatoriano).

Finalmente, los programas de ajuste recomendados por el FMI ante este escenario
recomiendan una politica monetaria que "soberanamente” reduzca la inflacion y que se
incremente los impuestos con el fin de que el gobierno cumpla ordenadamente con sus
pagos de deuda externa. Hasta ahora ni las recomendaciones del FMI ni las politicas
"soberanas" de los gobiernos ecuatorianos sirvieron para evitar los continuos déficits, el
alto endeudamiento ni la inflacion (s6lo la dolarizacion ha reducido lentamente la inflacion
a un digito pero en contra de las recetas del FMI).

323\/éase Barro et al (1997) Macroeconomia, cap. 19.

324 E| endeudamiento publico interno genera grandes presiones que inciden en las altas tasas de interés en el mercado
financiero. Por ejemplo, segtin el Boletin Mensual de Operaciones de la Bolsa de Valores de Guayaquil, a marzo del
2003, mientras el sector privado paga un rendimiento entre el 4% y el 8% por sus emisiones de deuda, el sector pablico
premia con mayores rendimientos (del 15% al 30%) por su deuda interna a corto plazo.
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GraficoNo. 6.01

Déficit Fiscal
p =

Crecimiento
Gasto Estatal

CICLODE LA
POLITICA FISCAL

ENECUADOR

3

Fuente y Elaboracién: Los autores

6.2.- Recomendaciones

Después del exhaustivo analisis realizado, los autores planteamos una serie de
recomendaciones que consideramos prioritarias para mejorar los resultados del balance
fiscal. Cabe mencionar que el manejo adecuado de las finanzas publicas no depende
exclusivamente de la gestion macroecondmica sino también que intervienen otros factores
relacionados al aspecto institucional (marco legal, incentivos, costumbres, etc.) que rigen
en el mercado politico y que inciden en el desempefio fiscal.

Por tanto, nuestras sugerencias abarcan desde el aspecto presupuestario hasta el
ambito de reformas de economia politica que coadyuvan a un mejor desempefio de los
objetivos macro y microeconémicos planteados en la politica fiscal.

Presupuesto Base Cero

Con el fin de priorizar y optimizar el uso de los recursos que recauda el sector
publico, el MEF puede ordenar la adopcion de la metodologia para la Presupuestacion
Base Cero (PBC) que podria empezar para la programacion del PGE 2004. La diferencia
fundamental entre un PBC y un presupuesto que utiliza como base el ejercicio anterior es
que el primero no toma como referencia lo que se gasto en el afio anterior, sino que permite
determinar cuales son los proyectos que se pueden implementar o ejecutar durante el afio
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sujeto a los recursos necesarios (financieros, humanos, infraestructura, etc.) que se
requieren para su ejecucion.

Los beneficios que se derivan de la implementacion de un PBC son:
1. Mayor transparencia en el gasto publico que permitira evaluar la calidad del gasto y
detectar rapidamente las distorsiones y desviaciones del sistema.
2. Eliminar los Illamados “colchones” 0 cuentas para “gastos ocultos” que,
tradicionalmente han formado parte de las actividades fiscales del PGE.
3. Con la priorizacion se reducen las posibilidades de corrupcion publica dado que la
gama de gastos se hace mas controlable.

Existen otros sistemas contables que han sido utilizados en el sector privado y por
algunos paises como Reino Unido, Estados Unidos, Australia y Nueva Zelanda, que
permiten un mejor control de los gastos como: el Costeo Basado en Actividades, Analisis
por Estructura, y el Cost Driver Analysis que permiten una evaluacién ex -post para
establecer criterios de eliminacion de programas innecesarios o mal administrados.

Transparencia

El Presupuesto General del Estado debe contener todos los presupuestos de todas
las entidades que conforman el sector publico y no solo aquellas del Gobierno Central. La
informacién contable y presupuestaria que se presenta debe incluir también justificaciones
cualitativas que expliguen las desviaciones entre los presupuestado y lo ejecutado.

Se deben eliminar los mecanismos cuasifiscales o actividades extra-presupuestarias
puesto que generan opacidad y son fuente para la corrupcion publica. Los escudos fiscales
y exenciones representan rentas o subsidios para los grupos de interés (que no pueden ser
evaluados por las autoridades o ciudadania) y que ademas, terminan siendo financiados por
los pagadores de impuestos.

La codificacion de la legislacion permitira ordenar y simplificar el proceso
presupuestario y ademas, reducir la incertidumbre juridica tanto para el sector pablico
como para el privado.

Por el lado del gasto publico

Para reducir el gasto publico ineficiente, el Gobierno debe permitir una mayor
participacion del sector privado (via privatizacion o concesion) en los denominados
sectores “estratégicos”*?* que son los que precisamente demandan una mayor inversion en
recursos y que ademas arrojan pérdidas anuales con cifras que superan varios cientos de
millones de dolares.

Focalizacion de los subsidios. Se podria incluso aplicar criterios similares que se
utilizan para los perceptores del Bono Solidario a los beneficiarios de los otros programas

32 Se consideran estratégicos los sectores hidrocarburiferos, telecomunicaciones, energia eléctrica, telefénicas, entre
otros.
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del “gasto social”. Ademas, es importante que la base de datos sea accesible a la
ciudadania con el fin de poder ejercer un mayor control ciudadano.

Plantear una reforma integral del sistema de educacién y salud publica que
oriente el gasto estatal hacia el publico (familias pobres) y no a los proveedores (maestros,
médicos y burocracia). Esta reforma debe contener elementos claves como la competencia
y libre eleccion, y la descentralizacion fiscal, administrativa y politica, a fin de que el
Estado se limite a controlar el respectivo gasto social estableciendo indicadores de gestion
y de calidad en los referidos programas que podrian ser provistos por el sector privado.

Por el lado de los ingresos fiscales

Lograr una simplificacion y racionalizacion de todo el régimen tributario
Planteamos la eliminacion de todos los impuestos y el establecimiento de un solo tributo de
recaudacion nacional denominado Impuesto Global al Consumo (IGC) a una tasa fija del
9% sin exenciones. Esto permitiria incrementar los ingresos tributarios debido a que se
reducen los costos administrativos de los impuestos, en especial los directos (impuesto a la
renta); se desincentiva la evasion por una tasa relativamente baja del impuesto; y ademas
porque se eliminarian una serie de impuestos y trdmites (que expresados en tiempo vy
capital) incentivaria al sector productivo.

Una eliminacion del régimen arancelario (incluidas las aduanas) permitiria
potencia lizar la recaudacion del IGC. Adicionalmente, los recursos provenientes de la
economia informal —que son resultado de las barreras de entrada (tramites y permisos de
importacion, aranceles, etc.)— podrian ingresar al sector formal de la economia con un
impacto favorable para el comercio y las familias con menos ingresos que se beneficiarian
del libre comercio (mas productos a mejores precios).

La privatizaciéon de las empresas publicas (Petroecuador, Pacifictel, etc.) y la
creacion de un marco juridico que garantice la libre competencia (no solo en materia
petrolera sino de manera general) permitiria al Gobierno liberar recursos para atender las
actividades que la ciudadania mas demanda: seguridad interna, educacion y salud basica.
Ademas, con el producto de la venta de los activos, el Estado se deshace automaticamente
de los pasivos y se limitaria tan solo a recaudar el IGC que producirian las nuevas
inversiones privadas en actividades petroleras, telefonicas, entre otras.

En conclusion, realizar una reforma presupuestaria sin considerar primero la
necesidad de redefinir el rol del Estado seria una tarea infructuosa puesto que nos
encontramos ante un problema de disfuncionalidad de las instituciones, con un exceso de
reglas poco claras y en la mayoria de bs casos, perversas, que dificulta la consecucion de
logros que permitan mejorar el bienestar de la sociedad segun los criterios de eficiencia,
eficacia y economia.
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Cuadro No. 6.01
Recomendaciones al Proceso Presupuestario

Item Problemas Recomendaciones
Excesivas Regulaciones Redefinicion del Rol del Estado
Intervencion Gubernamental en la Equilibrio de poderes
Economia Seguridad Juridica
Ineficacia de politica fiscal: pobre Desregulacion de la Economia
1) La Mano que desempefioecondmico Privatizacion y Libre
Arrancha Efecto Captura del Estado Competencia en provision de

Inestabilidad Politica y Econdmica
Crecimiento del Gasto Publico
Recursos publicos para Derroche y
Botin politico

Vision corto-placista

Mayor Costo-Ecuador

bienes y servicios publicos
Apertura Comercial

Limite y Reduccion al Gastoy
Endeudamiento Pdblico
Descentralizacion, Autonomia o
Federalismo

2) La Telarafia Legal

Incertidumbre Juridica para sector
plblico y privado

Escasa retroalimentacion entre
actores del SNPP

Débil control y evaluacion del
presupuesto
Discrecionalidad

Corrupcion

Reduccion del tamafio del
Estado

Codificacion del sistema legal
Incentivos en administracion
plblica hacia resultados
Transparencia y Rendicion de
Cuentas

Mayor Control Ciudadano a
Contraloria General del Estado

3) El Balance Fiscal 0
Déficit Pablico

Alta volatilidad de economia ante
shocks ex6genos

Prociclicidad de Ingresos y Gastos
Publicos

Tendencia a Mayor Endeudamiento
Publico

No Proyeccion de Gasto Publicoa
niveles sostenibles (i.e. CONAREM)

No hay incentivos para ahorro publico

Privatizacion de Empresas
Estatales (petrdleo, bancos,
eléctricas, etc.)

Priorizacion del Gasto Publico y
establecer indicadores de
gestion

Simplificacion, Reduccion y
Transparencia de la carga
tributaria (IGC)

Limite y Reduccién de la Deuda
Publica Interna y Externa
Eliminacion de Preasignaciones
presupuestarias

4) EI PGE
(Presupuesto General
del Estado)

EI PGE no es ni General ni de todo el
Estado

Mayor presupuesto (en educacion)
no implica mejor calidad del gasto
Fondo de Estabilizacién Petrolero
estimula el gasto publico y no la
prudencia

Anatocismo tributario afecta a
familias con menos ingresos

No hay mecanismos presupuestarios
auto-correctores

Consolidacion de todos los
presupuestos del sector pablico
Eliminacion de mecanismos
cuasifiscales

Reingenieria del sistema de
educacion orientado hacia el
usuario (estudiante)
Privatizacion de Petroecuador
Focalizacion de subsidios
Presupuesto Base Cero

Fuente y Elaboracion: Los autores.
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APENDICE 1.1
La Sintesis de la Politica Fiscal

Los fundamentos tedricos y filoséficos de la politica fiscal tienen como punto de
partida la publicacion de “La Teoria General del Empleo, Interés y Dinero” por John
Maynard Keynes en 1936, y que posteriormente, prepard el camind de la Ilamada
“Economia del Bienestar”." Ambas escuelas de pensamiento econdmico intentan corregir
las denominadas “imperfecciones de los mercados” mediante la intervencion
gubernamental en la economia.

No obstante, los economistas keynesianos y del bienestar atribuyeron al
planificador social, y en general al gobierno, unas cualidades aparentemente superiores (en
relacion al empresario o animal spirits- que pueden resumirse en Tinbergen (1952) y
Meade (1951)":

1) El agente que lleva a cabo la politica econdmica es un ente benévolo, que no
persigue objetivos individuales de los propios politicos o funcionarios, que no
persigue objetivos partidistas, o de un grupo o clases social, sino la maximizacion
del bienestar de sus ciudadanos. No tiene interés para distinguir si esto lo lleva a
cabo el gobierno propiamente dicho (el Ejecutivo, el Congreso, el banco central u
otra oficina pablica), ni se trata de un gobierno democratico, de un dictador o una
camarilla, o si actua en el plano local, regional, nacional o supranacional.

2) El gobierno sabe en qué consiste ese bienestar de sus ciudadanos y tiene
también la informacién fiable necesaria para llevar a cabo la politica econémica
que permitira maximizar dicho bienestar: conoce el modelo de la economia, los
valores de los pardmetros y las propiedades estocésticas de las variables, asi como
la naturaleza de las perturbaciones (si son duraderas o transitorias, nominales o
reales, previstas o no) y su cuantia.

3) El gobierno dispone de los instrumentos suficientes para conseguir los
cambios deseados en las variables relevantes. En particular, hay tantos instrumentos
de politica como objetivos y puede intentar el fine tunning (sintonia perfecta) en la
aplicacion de los modelos.

4) El publico reacciona pasivamente ante los cambios en los valores de los
instrumentos sin anticiparlos. Y si los agentes privados intentan esquivar los efectos
de la politica (por ejemplo, evadiendo impuestos o llevando sus capitales al
extranjero), su respuesta es conocida y prevista por el gobierno.

La politica disefiada bajo estos supuestos se llama politica discrecional debido a
que la autoridad decisora no se atiene a ningun criterio preestablecido con el fin de

I Musgrave y Musgrave (1992) sostienen que aunque el mensaje de expansion fiscal de Keynes entrd en escena, “el
programa del «New Deal» de Roosevelt se inicid a partir de un planteamiento de equilibrio presupuestario, y la pequefia
recuperacion que se produjo durante los afios treinta estuvo basada fundamentalmente en el sector privado. Sin
embargo, la expansion fiscal general provocada por la Segunda Guerra Mundial demostrd la fuerza potencial de dicha
politica”. Op. Cit., p. 671-672.

i Citado de Argandofia et al (1996), p. 188.
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maximizar su funcién de bienestar social y solo depende de la informacion disponible para
alterar y compensar los valores de las variables a su alcance.

Sin embargo, en el mundo real y en la practica, los resultados alcanzados mediante
esta concepcion han sido deficientes. Generalmente, los economistas justifican este
desempefio por la debilidad de las restricciones de los modelos macro-econométricos, y en
su defecto, han recomendado que el gobierno debiera fomentar la aparicién de mejores
instrumentos tanto cualitativos como cuantitativos para evaluar y corregir el impacto de las
politicas intervencionistas.

En la actualidad, esta concepcion tradicional esta en crisis porque los cuatro
supuestos en los que se basa han sido revisados:

1) Gobierno benévolo: La teoria de Public Choice desnuda el mito de la
intervencién gubernamental como un servicio publico desinteresado que su Unica
misién es mejorar el bienestar de toda la sociedad. Esta escuela muestra que ese
ente denominado gobierno no puede ser distinto a los individuos que conforman
una sociedad. Los politicos y burdcratas, al igual que cualquier individuo racional,
persiguen objetivos privados (el politico busca conseguir una reeleccion mientras
que el burécrata desea mantener su estabilidad laboral) que pueden o no estar
correlacionados con el bienestar del pais.™

2) Conocimiento perfecto: Desde sus inicios, los supuestos de informacién y
conocimiento perfecto han sido criticados desde el punto de vista metodol6gico
hasta el enfoque econdmico.” El supuesto de que el gobierno conoce el modelo, los
valores y la naturaleza de las perturbaciones y sus efectos resulta hoy en dia
inadmisible.

3) Escasez: Tanto para el gobierno como para el individuo, los recursos
economicos (medios) seran siempre escasos en relacion a sus deseos (fines). Uno
de los problemas mas comunes respecto a la aplicacion de las politicas publicas es
la inconsistencia dindmica (fracaso del timing), lo que en muchas ocasiones ha
terminado exacerbando artificialmente los ciclos econdémicos en lugar de
suavizarlos. De ahi que con el fin de disminuir la discrecionalidad en el manejo de
las variables econdmicas, los economistas sugieren la sustitucion de la politica
discrecional por una politica de reglas. Ademas, la intervencion gubernamental en
la economia genera costos de transaccion tanto monetarios como no monetarios
(cumplimiento de regulaciones) que afectan los incentivos en una economia. ¥

ii La teoria de Public Choice analiza de manera critica el enfoque de la Economia del Bienestar. Mitchell y Simmons
(1994) presentan un profundo andlisis sobre las fallas de la intervencion gubernamental. Ademas, Hellman y Kaufmann
(2001) han desarrollado varias investigaciones publicadas por el Banco Mundial donde muestran que los grupos de
interés manipulan el poder legal del gobierno (formulacién de politicas e incluso configuran las nuevas reglas de juego)
en su propio beneficio.

v Para F.A. Hayek, el conocimiento se encuentra disperso, limitado y condicionado a la valoracion subjetiva de los
individuos que lo poseen. Ludwig von Mises (1949) va mas alla y cuestiona la incompatibilidad entre omnisciencia y
omnipotencia.

v Al respecto, Hernando de Soto en sus libros “El Misterio del Capital” y “El Otro Sendero”, sefiala que el subdesarrollo y
la economia informal en paises como Perd, Filipinas y Egipto se debe precisamente a la debilidad institucional en
asignar derechos de propiedad privada y al exceso de regulaciones que impiden el acceso formal de sus ciudadanos.
En el capitulo 4 se describira la importancia de las instituciones formales e informales en una sociedad democrética.
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4) Agente-Principal: Finalmente, el publico, o mejor dicho, el individuo,
actua, y ante el grado de incidencia de las politicas gubernamentales, éste elabora
sus expectativas que en caso de ser correctas podria incluso contrarrestar el efecto
de determinada politica, tornandose esta ineficaz desde la Optica del gobierno.
Adicionalmente, los sistemas democraticos se caracterizan porque en el poder
radica en los ciudadanos, donde los funcionarios (politicos) deben rendir cuentas de
sus actos y decisiones publicas ante los ciudadanos o sus representantes
(Congreso).

En las ultimas cuatro décadas, el debate académico respecto a la politica fiscal ha
sido intenso. A inicios de 1960, los economistas keynesianos y los planificadores de
politicas publicas suponian que la politica fiscal era eficaz, y probablemente mas eficaz
que la politica monetaria, para suavizar los ciclos econdmicos. A finales de la década de
1970, los monetaristas, criticos de los supuestos keynesianos, reconocieron que la politica
fiscal tiene efectos reales pero transitorios, y a su vez, los keynesianos replicaron que la
politica monetaria tenia también efectos nada despreciables (money matters). Sin embargo,
con la introduccion de modelos dinamicos con expectativas racionales y las
consideraciones de factores politicos e institucionales en el analisis econdmico, surgieron
nuevas criticas acerca de la politica fiscal entre ellas la ineficacia de la politica fiscal para
modificar el nivel de demanda agregada a partir del supuesto de equivalencia ricardiana
sobre las transferencias intergeneracionales de renta y también la inconsistencia dindmica
(intertemporal) de las politicas publicas. Los neoclasicos han sugerido elaborar una politica
fiscal atendiendo a los criterios de eficiencia mediante la consecucion de crecimiento
econémico elevado a largo plazo a través del uso eficiente de recursos, y no a una
estabilizacién a corto plazo debido a los efectos crowding out. No obstante, los neo-
keynesianos persisten en la existencia de “fallos de mercado” o en las criticas a los
mecanismos de coordinacion de las decisiones del sector privado por lo que admiten un
espacio para la estabilizacion de la economia mediante la intervencion gubernamental.”

Hoy en dia, el debate de la politica fiscal sigue vigente y se extiende hasta la
aplicacion y puesta en practica de las medidas. Después de Keynes, el modelo de gobierno
de la mano que ayuda sigue teniendo muchos defensores aunque pocos economistas
prefieran el enfoque de la mano invisible. EI modelo de la mano que atrapa contribuye a
este debate al introducir su énfasis en la politica que permite a su vez proponer estrategias
para hacer viable politicamente recomendaciones que conduzcan hacia una mayor
eficiencia social con la menor intervencion estatal posible.

vi Sobre |a sintesis de la politica fiscal como herramienta de estabilizacion véase: Argandofia, GAmez y Mochdn (1996) y
Gwartney, Stroup y Sobel (2000).

124



ANEXO 2.1

Estabilidad e Inestabilidad de los Gobiernos del Ecuador

Cuadro No.2.07

ECUADOR: Periodos de gobierno!
Clasificados por cambio Estable (€) o Inestable (I)
1 Juan José Flores? 13 mayo 1830 (I) 21 septiembre 1830 €
22 septiembre 1830 € 10 septiembre 1834 (1)
2 | Vicente Rocafuerte?? 10 septiembre 1834 (1) 8 agosto 1835€
9 agosto 1835 € 30 enero 1839€
3 | Juan José Flores 23 31 enero 1839€ 15 enero 1843 €
16 enero 1843 (1) 31 marzo 1843€
1 abril 1843 € 6 marzo 1845 (1)
4 Junta Provisional (3 miembros) 6 marzo 1845 (l) 7 diciembre 1845€
5 Vicente Ramon Roca® 8 diciembre 1845€ 15 octubre 1849 €
6 Manuel de Ascazubi 15 octubre 1849 (1) 20 febrero 1850 (1)
7 Diego Noboa Arteta? 20 febrero 1850 (1) 25 febrero 1851 €
26 febrero 1851 € 17 julio 1851 (1)
8 José Maria Urbina2? 17 julio 1851 (1) 6 septiembre 1852€
7 septiembre 1852 € 31 agosto 1856 €
9 Francisco Robles Plaza 1 septiembre 1856 € 1 mayo 1859 (I)
10 | Junta Provisional (3 miembros) 1 mayo 1859 (1) 17 enero 1860 (1)
11 | Gabriel Garcia Moreno?® 17 enero 1860 (1) 1 abril 1861€
2 abril 1861 € 6 septiembre 1865€
12 | Jerénimo Carrion 7 septiembre 1865 € 5 noviembre 1867 (1)
13 | Pedro José de Arteta 5 noviembre 1867 (I) 19 enero 1868 €
14 | Javier Espinosa 20 enero 1868 € 18 enero 1869 (1)
15 | Gabriel Garcia Moreno 18 enero 1869 (1) 31julio 1869€
1 agosto 1869 € 6 agosto 1875 (1)
16 | Francisco J. Le6n 6 agosto 1875 (1) 19 agosto 1875 (1)
17 | Manuel de Ascazubi 19 agosto 1875 8 diciembre 1875€
18 | Antonio Borrero 9diciembre 1875€ 18 diciembre 1876 (I)
19 | Ignacio Veintimilla 18 diciembre 1876 (1) 20abril 1878 €
21abril 1878 € 26 marzo 1882 (l)
26 marzo 1882 (1) 9julio 1883 (1)
20 | Junta Provisional (5 miembros) 9julio 1883 (I) 9 febrero 1884 €
21 | JoséMa. Placido Caamaiio® 10 febrero 1884 € 30junio 1888 €
22 | AntonioFlores Jijon? 1julio 1888 € 31agosto 1892€
23 | Luis Cordero 1septiembre 1892 € 15 abril 1895 (1)
24 | Vicente Lucio Salazar 15 abril 1895 (1) 5junio 1895 (1)
25 | Eloy Alfaro Delgado?? 5junio 1895 (1) 16 enero 1897 €
17 enero 1897 € 31agosto 1901 €
26 | Leonidas Plaza Gutiérrez® 1septiembre 1901 € 31agosto 1905€
27 | Lizardo Garcia 1septiembre 1905 € 16 enero 1906 (1)
28 | Eloy Alfaro Delgado’ 16 enero 1906 (1) 31 diciembre 1907€
1 enero 1908 € 11 agosto 1911 (1)
29 | Carlos Freile Zaldumbide 11 agosto 1911 (1) 31agosto 1911€
30 | Emilio Estrada 1septiembre 1911 € 21 diciembre 1911 (1)
31 | Carlos Freile Zaldumbide 21 diciembre 1911 (I) 5marzo 1912 (1)
32 | Francisco Andrade Marin 5marzo 1912 (1) 31agosto 1912€
33 | Leonidas Plaza Gutiérrez® 1septiembre 1912 € 31agosto 1916 €
34 | Alfredo Baquerizo Moreno?® 1septiembre 1916 € 31 agosto 1920€
35 | José Luis Tamayo'? 1septiembre 1920 € 31agosto 1924 €
36 | GonzaloCordova 1septiembre 1924 € 9julio 1925 (1)
37 | Junta Provisional (7 miembros) 9julio 1925 (1) 10 enero 1926 (1)
38 | Junta provisional (6 miembros) 10 enero 1926 (1) 31 marzo 1926 (1)
39 | Isidro Ayora Cueva? 31 marzo 1926 (1) 16abril 1929 €
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17 abril 1929 €

24 agosto 1931 ()

40 | Luis Larrea Alba 24 agosto 1931 (1) 15 octubre 1931 (I)
41 | AlfredoBaquerizo Moreno 15 octubre 1931 (1) 28 agosto 1932 (1)
42 | Carlos Freile Larrea 28 agosto 1932 (1) 2 septiembre 1932 (1)
43 | Alberto Guerrero M. 2 septiembre 1932 (1) 4 diciembre 1932€
44 | Juan de Dios Martinez Mera 5diciembre 1932 € 17 octubre 1933 (1)
45 | Abelardo Moncayo 17 octubre 1933 (1) 31agosto 1934 €
46 | José Maria Velasco Ibarra 1septiembre 1934 € 20 agosto 1935 (1)
47 | Antonio Pons 20 agosto 1935 (1) 26 septiembre 1935 (1)
48 | Federico Paez 26 septiembre 1935 (1) 22 octubre 1937 (1)
49 | Alberto Enriquez Gallo 22 octubre 1937 (1) 10 agosto 1938 (1)
50 [ ManuelMa. Borrero 10 agosto 1938 (1) 2 diciembre 1938 (1)
51 | Aurelio Mosquera Narvaez 2 diciembre 1938 € 17 noviembre 1939 (1)
52 | Carlos Alberto Arroyo del Rio 17 noviembre 1939 (1) 10 diciembre 1939 (1)
53 [ Andrés F. Cérdova 10 diciembre 1939 (I) 10 agosto 1940 (1)
54 | Julio E. Moreno 10 agosto 1940 (1) 31agosto 1940€
55 [ Carlos Alberto Arroyo del Rio 1 septiembre 1940 (1) 28 mayo 1944 (1)
56 | Junta Provisional 28 mayo 1944 (I) 31 mayo 1944 €
57 | José Maria Velasco Ibarra 31 mayo 1944 (1) 9 agosto 1944€
10 agosto 1944 € 30 marzo 1946 (1)
30 marzo 1946 (1) 23 agosto 1947 (1)
58 | Carlos Mancheno C. 23 agosto 1947 (1) 2 septiembre 1947 (1)
59 | Mariano Suarez Veintimilla 2 septiembre 1947 (1) 17 septiembre 1947 €
60 | Carlos Julio Arosemena Tola 18 septiembre 1947 € 31agosto 1948€
61 | GaloPlazaLasso® 1septiembre 1948 € 31agosto 1952€
62 | José Maria Velasco Ibarra® 1septiembre 1952 € 31 agosto 1956 €
63 | Camilo Ponce Enriquez® 1septiembre 1956 € 31agosto 1960 €
64 | José Maria Velasco Ibarra 1 septiembre 1960 € 7 noviembre 1961 (I)
65 | C.J. Arosemena Monroy 7 noviembre 1961 € 11 julio 1963 (1)
66 | Junta Provisional (4 miembros) 11 julio 1963 (1) 30 marzo 1966 (1)
67 | Clemente Yerovi Indaburu 30 marzo 1966 € 16 noviembre 1966 €
68 | Otto Arosemena Gomez 16 noviembre 1966 € 31agosto 1968 €
69 | José Maria Velasco Ibarra? 1 septiembre 1968 € 22 junio 1970 (1)
22 junio 1970 (1) 16 febrero 1972 (l)
70 | Guillermo Rodriguez Lara 16 febrero 1972 (1) 11 enero 1976 €
71 | Junta Provisional (3 miembros) 16 enero 1976 € 9 agosto 1979€
72 | Jaime Roldés Aguilera 10 agosto 1979 € 24 mayo 1981 (I)
73 | Osvaldo Hurtado Larrea 24 mayo 1981 € 10 agosto 1984 €
74 | Leon Febres Cordero® 10 agosto 1984 € 10 agosto 1988 €
75 | Rodrigo Borja Cevallos® 10 agosto 1988 € 10 agosto 1992 €
76 | SixtoDuranBallén? 10 agosto 1992 € 10 agosto 1996 €
77 | Abdala Bucaram Ortiz 10 agosto 1996 € 5febrero 1997 (1)
78 | Rosalia Arteaga 7 febrero 1997 (1) 10 febrero 1997 (1)
79 | Fabian Alarcon 11 febrero 1997 € 10 agosto 1998 €
80 | Jamil Mahuad Witt 10 agosto 1998 € 21 enero 2000 (1)
81 | Junta gobierno (3 miembros) 21 enero 2000 (1) 21 enero 2000 (1)
82 | Gustavo Noboa Bejarano 22 enero 2000 € 15 enero 2003 €
83 | Lucio Gutiérrez Borbua 25 enero 2003-€ Hasta el presente

' Esta tabla no incluye gobernantes proclamados por ciertas regiones o ciudades.

2 Asumié el cargo sin ser elegido y fue elegido después sin abandonar el cargo, o se

proclama dictador después de haber sido elegido constitucionalmente, 0 ambas cosas.

3 Completd su periodo constitucional (4 afos) y entregd el gobierno de forma pacifica. No

obstante, José Luis Tamayo y Ledn Febres Cordero enfrentaron golpes de estado.

Fuente: Actualizacion del Apéndice J de Linda Alexander Rodriguez (1992), Las Finanzas Publicas

en el Ecuador: 1830 - 1940.
Elaboracion: Los autores.

Simbologia:

Rojo: Periodo Inestable / Amarillo: Estabilidad Provisional / Verde: Periodo de Estabilidad
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ANEXO 3.1

Composicion del Sector Publico

En orden cronoldgico:

a) Segun la Normativa del Sistema Administrativo Financiero

del Pueblo Entidades y Organism
del Sector Publico
No Financiero

Entidades y Organismos
del Sector Publico
Financiero

Cuadro No. 3.05

a)

b)
s Autbnomasy
Entidades
Descentralizadas

Presidencia de la Republica
Vicepresidencia de la Republica
Gobierno Central

Ministe
rios Entidades
AdscritasOtros
Organismos

Funcion Legislativa,

Funcion Judicial,

Consejo Nacional de la Judicatura,
Tribunal Supremo Electoral,

Tribunal Constitucional

Entidades y Defensoria
Contraloria General del Estado,
Procuraduria General del Estado,
Ministerio PUblico,

Comision de Control Civico de la Corrupcion,
Superintendencias y otros organismos de
control yregulacion

c) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
d) Instituciones puablicas de Educacion Superior

e)  Empresas Piblicas

f) Organismos Seccionales

g)  Fondos Especiales

h) Entidades Financieras Publicas

Fuente: Acuerdo Ministerial 182, Registro Oficial No. 249 - Suplemento / 22 de enero del 2001
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b) Ley de Presupuestos del Sector Publico

Cuadro No. 3.06

Funcién Ejecutiva:
Presidencia de la Republica
Vicepresidencia de la Republica
Ministerios

Entidades Adscritas

a)Gobierno Central< Programas Especiales

Funcion Legislativa,

Funcion Judicial,

Entidades y Organismos Consejo Nacional de la Judicatura,
del Sector Publico Tribunal Supremo Electoral y
No Financiero \ Tribunal Constitucional

b) Entidades y Organismos del Estado

c) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

d) Empresas Publicas

Entidades y Organismos
del Sector Publico e) Entidades Financieras Publicas
Financiero

Fuente: Ley de Presupuestos del Sector Publico. Ley No. 18 publicada en el Registro Oficial /
Suplemento No. 76 del 30 de Noviembre de 1992.
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c) Banco Central del Ecuador

Cuadro No. 3.07

Gobierno Central
Gobierno Central FODESEC

Banco del Estado
Instituto Ecuatoriano Seguridad Social
< Resto de Entidadeg Gobiernos locales

Sector Publico Universidades
Autoridades Portuarias
S Otras residuales

Sector Publico
No Financiero

Petroecuador
Empresas Empresa Ferrocarriles del Estado
Publicas Empresas menores
No Financieras FLOPEC

TAME

Fuente: Metodologia de la informacion estadistica mensual. Ver www.bce.fin.ec
Elaboracion: Los autores.
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ANEXO 3.2

Composicion del Presupuesto del Gobierno Central 2002

El Presupuesto General del Estado para el afio 2002 esta compuesto por 20 sectores
integrado por 73 entidades y organismos coordinadores del gasto que manejan 5.6 billones

de dolares.

Cuadro No. 3.08

Sectores

Entidades y Organismos

Tesoro Nacional

Direccion Nacional de Tesoreria

Legislativo

Congreso Nacional
Archivo— Biblioteca de la Funcion Legislativa

Jurisdiccional

Corte Suprema de Justicia, Tribunales y Juzgados
Corte de Justicia Militar
Corte de Justicia Policial

Administrativo

Presidencia y Secretaria General de la Administracion
Vicepresidencia de la Republica

Consejo Nacional de Modemizaciéon del Estado (CONAM)
Comision de Consultoria

Medio Ambiente

Ministerio del Ambiente
Instituto Nacional Galdpagos (INGALA)
Programa de Manejo de Recursos Costeros

Asuntos Internos

Ministerio de Gobierno

Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion
Policia Nacional

Direccién Nacional de Seguridad Piblica

Consejo de Rehabilitacion Social y Direccion de Rehabilitacion Social
Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre

Direccion Nacional de Migracion

Defensa Nacional

Ministerio de Defensa Nacional
Consejo Nacional de Seguridad (COSENA)

Asuntos del
Exterior

Ministerio de Relaciones Exteriores
Unidad de Desarrollo Norte (UDENOR)

Finanzas

Ministerio de Economiay Finanzas

Educacion

Ministerio de Educacion y Cultura

Instituto Nacional de Patrimonio Cultural

Museo Ecuatoriano de Ciencias Naturales

Conjunto Nacional de Danza

Sistema Nacional de Archivos y Archivo Nacional
Sistema Nacional de Bibliotecas

Consejo Nacional de Cultura

Consejo Nacional de Deportes

Secretaria Nacional de Cienciay Tecnologia (SENACYT)

Bienestar Social

Ministerio de Bienestar Social

Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos del Ecuador (CODENPE)

Consejo Nacional de Discapacidades
Consejo Nacional de Mujeres (CONAMU)

Consejo de Desarrollo del Pueblo Montubio de la Costa Ecuatorianay Zonas

Subtropicales de la Region Litoral (CODEPMOC)
Corporacion de Desarrollo Afroecuatoriana (CODAE)
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Trabajo

Ministerio de Trabajo y Recursos Humanos
Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional (SECAP)

Salud

Ministerio de Salud Publica
Servicio Nacional de Erradicacion de la Malariay Control de Vectores (SNEM)
Instituto Nacional de Higiene y Medicina Tropical Leopoldo Inquieta Pérez (INH)

Agropecuario

Ministerio de Agriculturay Ganaderia

Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA)

Instituto Nacional de Colonizacion de la Region Amazonica Ecuatoriana (INCRAE)
Centro de Reconversion Econémica del Austro (CREA)

Centro de Rehabilitacion de Manabi (CRM)

Comision de Estudios de Desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas (CEDEGE)
Subcomisién Ecuatoriana de Desarrollo de Cuencas de los rios Puyando-Tumbez
(PREDESUR)

Mision F.A.O. en el Ecuador

Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)

Corporacion Regional de la Sierra Centro (CORSICEN)

Corporacion Regional de la Sierra Norte (CORSINOR)

Corporacion de Desarrollo Regional de EI Oro (CODELORO)

Servicio Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria (SESA)

Corporacion de Desarrollo Regional de Chimborazo (CODERECH)

Corporacion de Desarrollo Regional de Cotopaxi

Recursos Naturales Ministerio de Energia y Minas
Instituto Ecuatoriano de Meteorologia e Hidrologia (INAMH]I)
Comisién Ecuatoriana de Energia Atomica (CEEA)
Industrias y Ministerio de Industrias (MICIP)
Comercio Instituto Ecuatoriano de Normalizacion (INEN)
Instituto Nacional de Pesca (INP)
Escuela Tecnoldgica de Pesca del Ecuador
Turismo Ministerio de Turismo

Comunicaciones

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
Direccion de Aviacion Civil

Desarrollo Urbano
y Vivienda

Ministerio de Desarrollo Urbanoy Vivienda

Otros

Tribunal Supremo Electoral
Tribunal Constitucional

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas — Sistema Integrado de Gestion Financiera
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ANEXO 3.3

Objetivos del Sistema Nacional de Presupuesto Publico

Segun el articulo 11 del Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Publico, los

objetivos del Sistema Nacional de Presupuesto Publico son:

a) ldentificar y jerarquizar actividades y proyectos necesarios, para el cumplimiento

b)

c)

d)

de los planes y programas de desarrollo de mediano y corto plazo, seleccionando
prioridades, niveles, composicion y orientacién del ingreso, gasto y
financiamiento  publico, dentro de las politicas gubernamentales que se
establezcan.

Descentralizar las acciones y decisiones operativas de la administracion
presupuestaria, dentro del programa de modernizacion de la administracion
publica.

Fortalecer las finanzas publicas a través de una administracién fundamentada en
los principios de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestarias.

Establecer con claridad y transparencia la asignacion, ejecucion y control de los
recursos publicos.

Fortalecer el control y la evaluacion de los presupuestos publicos, mediante la
medicion de los logros programados y alcanzados, los costos y resultados de las
actividades publicas y la determinacién de los niveles de eficiencia, eficacia y

productividad administrativas.
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El Proceso Presupuestario

De acuerdo a la Normativa del Sistema de Administracion Financiera, “la programacion
presupuestaria corresponde a la fase del proceso presupuestario en la que, sobre la base de
las politicas gubernamentales, sectoriales e institucionales, se definen las propuestas de
gestion de corto plazo, expresandolas en actividades y proyectos que busquen cumplir con
los objetivos de la planificacion y programacion econdmica”.""

Obijetivos de la Programacion

Los principales objetivos de la programacion presupuestaria son:
a) Propiciar la vinculacion de los sistemas de planificacion y presupuesto.

b) Conseguir que el presupuesto sea un instrumento de politica fiscal que coadyuve a
la estabilizacion de la economia del pais.

c) Identificar las actividades y proyectos institucionales a desarrollarse, los recursos a
utilizarse y los resultados a alcanzar en el correspondiente ejercicio fiscal.

Instrumentos de la Programacion Presupuestaria

Para la programacion presupuestaria se disponen de los siguientes instrumentos con las
entidades responsables:

= Plan Nacional de Desarrollo (ODEPLAN);

= Programa Macroecondémico (MEF);

= Politicas Generales y especificas (ODEPLAN y MEF);

= Planes Estratégicos Institucionales (entidades y organismos);

= Planes Operativos Anuales(entidades y organismos);

= Estadisticas Nacionales y Fiscales (BCE, MEF);

= Indicadores sociales y econdmicos (BCE, MEF, INEC, SIISE, entidades); y,

= Guia Metodolégica de Programacion y Formulacion del Presupuesto (MEF).

Plan Operativo Institucional

El plan operativo institucional representa las proyecciones de las propuestas de produccion
y resultados de las instituciones y organismos del sector publico no financiero, con
correspondencia a una planificacion estratégica de mediano plazo. De acuerdo a la NASF,

vi Normativa del Sistema de Administracion Financiera, pagina 34.
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el plan operativo es el elemento basico de la demanda de recursos fiscales y de otras
fuentes de financiamiento.

El plan operativo para su formulacion considerara los siguientes elementos:

= Politicas, generales y especiales;

= Lineamientos y estrategias;

= Objetivos y metas;

» Usuarios o clientes;

= Productosy servicios a entregarse;

= Disponibilidades, recursos e insumos;

= Periodicidad de las actividades y acciones,

= Determinacion de las responsabilidades departamentales y personales;

= Métodos de evaluacion y medicion de la gestion institucional y desempefio
personal sobre la base de indicadores de eficacia, eficiencia y efectividad; y,

= Lasactividades y proyectos necesarios para el cumplimiento de los objetivos y
metas del plan.

lacic ,

La normativa del Sistema de Administracién Financiera establece que la formulacion
presupuestaria consiste en la fase del proceso en la que se articulan las propuestas de
accion y produccion de los entes demandantes de recursos fiscales con los catalogos y
clasificadores presupuestarios. En otras palabras, la formulacion representa la estructura
formal del presupuesto en los términos técnicos que el ente rector del sistema
presupuestario sefiala.

La formulacion presupuestaria se expresa con la estimacion o proyeccion, cuantificada en
términos monetarios de los ingresos, gastos e inversiones de las actividades y proyectos
definidos en la programacion. Los presupuestos se elaboran por cada afio calendario.

Objetivos de la Formulacion Presupuestaria:
Los principales objetivos de la formulacion presupuestaria son:

= Presentar en forma organizada y de facil manejo y comprension, el documento
presupuestal.

= Estandarizar y unificar la informacion fiscal para efectos de integracion y
consolidacion.

= Presentar un ordenamiento l6gico sobre codigos y catalogos de las asignaciones
presupuestarias de ingresos y gastos que permita construir estadisticas fiscales para
informacion.

= Establecer con claridad y transparencia los valores asignados para el cumplimiento
de lasactividades y proyectos institucionales.

Instrumentos de la Formulacion Presupuestaria
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Para efectos de la formulacion presupuestaria se consideraran los siguientes instrumentos:

Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos: Constituye el elemento
principal de ordenamiento y de organizacion de las asignaciones presupuestarias y
distingue el origen y fuente de los ingresos y la naturaleza y uso de los gastos.

Catélogos presupuestarios: Conforman los instrumentos de sistematizacion y
estandarizacion de la informacion con fines estadisticos y toma de decisiones. Estos
son definidos y actualizados por la Subsecretaria de Presupuestos del MEF.
Béasicamente comprenderan los siguientes aspectos:

Sectorial Actividades

Agrupacion Institucional Proyectos

Institucional Geografico

Unidades Ejecutoras Fuentes de Financiamiento

El uso del Clasificador de Ingresos y Gastos y de los Catalogos Presupuestarios es
obligatorio para todas las instituciones y organismos del sector publico.

Claves presupuestarias: Representan el conjunto de campos, compuesto por
digitos que se utilizan para ordenar sistematicamente la informacion presupuestaria
tanto de ingresos como de gastos.

Clave Presupuestaria de Ingresos: La clave presupuestaria de ingresos se
estructurara de acuerdo a los siguientes catalogos:

- Agrupacion Institucional
- Institucion

- Unidad Ejecutora

- Clasificador de Ingresos

- Fuente de Financiamiento

Clave Presupuestaria de Gastos: La clave presupuestaria de gastos se estructurard
con los siguientes catalogos:

Agrupacion Institucional Proyecto

Institucion Geografico

Unidad Ejecutora Clasificador de Gastos
Actividad Fuentesde Financiamiento
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Aprobacién Presupuestaria

Contenido de la proforma presupuestaria

Las proformas sectoriales e institucionales que se remiten al Ministerio de Economia y
Finanzas deben contener una exposicion de motivos referida a los siguientes elementos:

a)
b)

c)

Objetivos y las estrategias sectoriales.
Metas sectoriales.
Gasto sectorial.

d) Actividades y proyectos de inversion prioritarios.

e)

Losdemas que sefiale el Ministerio de Finanzas.

Ademas de los elementos sefialados en las leyes pertinentes, los presupuestos anuales
incluiran anexos que contengan la siguiente informacion:

1)
2)
3)

4)

5)

Proyeccidn trimestral de los ingresos, sobre la base de su estacionalidad.

Demostracion de su compatibilidad con las respectivas directrices presupuestarias y
sus planes plurianuales.

Determinacion de las contrapartidas, para el evento de reduccion o supresion de
ingresos publicos por exenciones, amnistias, subsidios o por cualquier tratamiento
diferenciado.

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.

Pasivos contingentes y riesgos fiscales que pueden afectar los recursos publicos.
Estimacién de las utilidades de las empresas publicas creadas por ley y de las del
régimen seccional autbnomo creadas por acto legislativo seccional.

La proforma que remite el MEF al Presidente de la Republica debe incluir:

a) Exposicion de motivos, en donde se manifieste, la situacion actual de las finanzas
pablicas, las perspectivas economicas y sociales, las politicas y estrategias
gubernamentales, con el grado de desagregacién que considere el Ministerio de
Economiay Finanzas;

b) Previsiones y asignaciones maximas presupuestarias que integran al proyecto,
especificando los ingresos, gastos y financiamientos; v,

c) Las disposiciones que regularan anualmente la ejecucion y control de los
presupuestos del sector publico, tendran el caracter de obligatorio.

Obijetivos de los programas de ejecucion presupuestaria

Los programas de ejecucion presupuestaria tendran los siguientes objetivos:

1.

Ajustar la ejecucion de programas, proyectos u obras a las asignaciones
presupuestarias aprobadas en el presupuesto del Estado, determinando prioridades.
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2. Determinar la insuficiencia de recursos para el desarrollo de programas, proyectos
uobras.

3. Contar con elementos de juicio para la elaboracion del Plan Financiero Anual del
Gobierno.

Suministrar informacion para la fijacion de la politica de cupos.

Facilitar la evaluacion presupuestaria institucional; y,

Facilitar la reprogramaciondel Presupuesto del Estado.

e

o o

Instrumentos de la Programacion de la Ejecucion Presupuestaria

Programacion Fisica: Comprende la prevision calendarizada de los requerimientos de
recursos reales y de resultados medidos en términos de productos. La programacion de la
ejecucion fisica es responsabilidad de los entes demandantes de recursos que generaran las
actividades y proyectos. La programacion fisica de la ejecucion se debe presentar de forma
desagregada por actividades y proyectos conjuntamente con la proforma del presupuesto
institucional en los términos y plazos determinados en la Guia Metodologica de
Programacion y Formulacién Presupuestaria.

Programacion Financiera: Consiste en la prevision calendarizada de los requerimientos
financieros necesarios para la obtencion de los productos finales. La programacion de la
ejecucion financiera se estructura con relacion a la programacion fisica de recursos y metas
y comprenderd la programacion de ingresos y gastos. La programacion de la ejecucion
financiera se expresard mediante la calendarizacién por periodos mensuales de las
diferentes fuentes de financiamiento y los gastos incorporados en la proforma y,
posteriormente, en el presupuesto.

Programa de Caja: Es el instrumento de manejo financiero que establece el monto de las
previsiones de ingresos efectivos y de los gastos susceptibles de pago en un periodo
determinado de tiempo. Se refiere al total de las disponibilidades de recursos financieros y
de la utilizacion de esas disponibilidades, independientemente de las unidades dentro de
una institucién que tengan bajo su responsabilidad la captacion y administracion de esos
recursos.

Para la programacion de caja se debe considerar: el programa monetario que elabore el
Banco Central, la programacion fisica y financiera, el flujo periddico de ingresos y gastos
en efectivo, y la politica de endeudamiento.

Los responsables de la programacion de caja de las entidades y organismos que dependan
parcial o totalmente del presupuesto del Gobierno Central, enviardn a conocimiento y
aprobacion del MEF la informacion sobre sus flujos de ingresos, pago de obligaciones y
desembolso de financiamientos. El Ministerio de Economia y Finanzas tiene la facultad de
ajustar la programacion de caja correspondiente. Las entidades y organismos publicos que
no dependan parcial o totalmente del presupuesto del Gobierno Central, deberan elaborar
sus programaciones de caja y se remitirdn al Ministerio de Economia y Finanzas, para su
conocimiento.
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La determinacion del programa de caja constituye una prognosis sobre las disponibilidades
de fondos y su utilizacion, por tanto es un ejercicio ex-ante a su ejecucion en el periodo
para el que haya sido disefiado.

Las entidades y organismos publicos que no dependan parcial o totalmente del presupuesto
del Gobierno Central, utilizaran sus programaciones de caja para determinar los créditos
presupuestarios que les corresponderan ejercer durante el ejercicio presupuestario.

Criterios del Programa de Caja

Equilibrio: El programa de caja deberd guardar un balance entre las fuentes de
disponibilidades de fondos con su utilizacion en los usos que correspondan.

Flexibilidad: EI programa de caja es un instrumento de guia para la administracion
eficiente de los recursos financieros y, por tanto, susceptible de modificaciones para
hacerlo adaptable a las circunstancias que imponga su ejecucion.

Modalidades del Programa de Caja

La programacion de caja se sustenta en las politicas fijadas por el Ministerio de Economia
y Finanzas y en el presupuesto aprobado. Su formulacion es de responsabilidad de cada
entidad y organismo y se expresara en un programa anual y en un programa periodico.

La normativa presupuestaria sefiala que los programas anual y periédico de caja
contendran las previsiones de todas las recaudaciones (ingresos) esperadas de los derechos
monetarios consultados en el presupuesto, incluyendo el aporte fiscal destinado a
complementar el financiamiento de los egresos, ademas de las disponibilidades iniciales de
fondosy los provenientes de fuentes no operacionales.

En materia de pagos (egresos) contendran las proyecciones destinadas a la cancelacion de
las obligaciones previstas en el presupuesto, ademas de los usos no operacionales y una
estimacion de la disponibilidad al final del periodo.

Los programas anual y periodico de caja tendran como requisito basico, balancear los
recursos de las diferentes fuentes de fondos con el uso en los distintos conceptos de pago.
Los anticipos de fondos y depositos de terceros se proyectaran en términos netos, situacion
que determinara la ubicacion como fuente o0 como uso en la programacion de caja.

Las propuestas de los programas periddicos de caja se presentaran equilibradas, al nivel de
grupos del Clasificador Presupuestario de Ingresos y Gastos.

La Subsecretaria de Presupuestos en el Ministerio de Economia y Finanzas, receptara,
consolidara y aprobara los programas periodicos de caja de las entidades y organismos del
Gobierno Central. El programa periddico de caja se aprobara en los Gltimos dias del mes
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anterior a su vigencia. Los saldos sin ejecutar al término de cada periodo se tendran por
anulados.

En caso de existir excedentes de caja en las entidades y organismos del Gobierno Central,
el Presidente de la Republica a traves del Ministerio de Economia y Finanzas tiene la
facultad de ordenar su traspaso al Presupuesto del Gobierno Central.

De manera similar, el Presidente de la Republica, podra autorizar el traspaso al presupuesto
del Gobierno Central del superdvit que arrojen los estados de resultados anuales de las
empresas publicas y de las entidades financieras publicas, siempre que estos recursos no
estén comprometidos para cubrir capitalizaciones previamente aprobadas. ™

Programacion Periddico de Caja

Segun la NASF, el programa de caja es un instrumento de guia para la administracién
eficiente de los recursos financieros y, por tanto, susceptible de modificaciones para
hacerlo adaptable a las circunstancias que imponga su ejecucion. Las entidades y
organismos basaran la ejecucion de sus presupuestos en el programa periédico de caja.

Las entidades u organismos que para el financiamiento de sus presupuestos cuentan con
transferencias del Gobierno Central a través del Tesoro Nacional remitiran a la
Subsecretaria de Presupuestos en el Ministerio de Economia y Finanzas, el programa
periodico de caja con cinco dias habiles de anticipacion al mes de su vigencia. En caso de
incumplimiento, dicha Unidad lo estructurara directamente por su cuenta.

El programa periodico de caja se aprobaré en los ultimos dias del mes anterior a su
vigencia. Los saldos sin ejecutar al término de cada periodo se tendran por anulados.

La unidad administrativa responsable del Tesoro Nacional elaboraré el Programa Periddico
de Caja del Tesoro Nacional al igual que cualquiera de las entidades u organismos y lo
remitird con la misma anticipacion a la unidad responsable de la administracion del
Presupuesto. Para la programacion de lo concerniente a recursos por desembolsos de
créditos y el pago del servicio de la deuda, coordinard con la unidad administrativa
responsable de la gestion del crédito publico en el Ministerio de Economia y Finanzas.

La Subsecretaria de Presupuestos en el Ministerio de Economia y Finanzas consolidard y
ajustara los programas periodicos de caja de las entidades u organismos; definira el
Programa Periodico de Caja del Gobierno Central; y, lo presentard para aprobacion del
Ministro a cargo de las finanzas publicas.

vi La Ley de Presupuestos del Sector Publico regula los términos y plazos del traspaso de excedentes.
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El Programa Periddico de Caja del Tesoro Nacional, como parte del consolidado, guardara
coherencia, en términos de las transferencias, con los programas periédicos de caja del
resto de entidades y organismos.

El Programa Peridédico de Caja del Gobierno Central debera estar aprobado antes del
Gltimo dia habil del mes anterior al de su vigencia, de manera que los programas periédicos
de caja de las entidades u organismos operen desde el primer dia habil del mes al que
correspondan. Para el efecto, la Unidad responsable de la administracion del Presupuesto
comunicara a cada entidad y organismo, por el medio mas idoneo, el programa periodico
de caja al que debera regirse.

El programa periodico de caja de las entidades y organismos podra ser reformado por
efecto de modificaciones en el monto de la transferencia fiscal del Tesoro Nacional y de
los cambios que pudieren determinarse en las previsiones de otros conceptos de ingresos y
gastos del presupuesto.

La Unidad del Ministerio de Economia y Finanzas responsable de la administracion del
Presupuesto autorizard ajustes a la programacion periddica de caja que corresponda a las
entidades y organismos del Gobierno Central.

El Programa Periodico de Caja del Tesoro Nacional, podra ser alterado solamente cuando
se establezca tal necesidad, a juicio del Ministro de Economia y Finanzas publicas, en
casos de: disponibilidades adicionales a las proyectadas; disminuciones significativas de
los ingresos esperados; 0, necesidades de cambios en el destino de las transferencias y en
el servicio de la deuda.

Programa Anual de Caja

La unidad administrativa responsable del Tesoro Nacional, a partir del examen de las
previsiones de ingresos, requerimientos de fondos y disponibilidades financieras de las
entidades y organismos, formulard el Programa Anual de Caja del Tesoro. Este guardara
coherencia, principalmente, con el programa financiero del Banco Central y con las
politicas presupuestarias previstas para la ejecucion de los ingresos y gastos del
presupuesto.

El Programa Anual de Caja del Presupuesto General del Estado sera aprobado por el
Ministro de Economia y Finanzas y sera puesto en conocimiento de las entidades y
organismos para su aplicacion obligatoria antes del inicio del nuevo ejercicio fiscal.

Las entidades y organismos, que no conforman el Gobierno Central, remitiran a la unidad
responsable de la Administracion del Presupuesto del Ministerio de Economia y Finanzas
la programacion de caja anual dentro de los quince dias subsiguientes a la aprobacion del
presupuesto para efectos de consolidacién con el Programa Anual de Caja del Gobierno
Central.
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Los ajustes que, en el proceso de consolidacién, eventualmente se requieran a los
programas anuales de caja remitidos por las entidades y organismos, seran comunicados
por la unidad responsable de la Administracion del Presupuesto para su correspondiente
aplicacion.

Establecimiento de Compromisos

Adicionalmente, la Normativa del Sistema de Administracion Financiera establece que
existen dos tipos de compromisos:

Compromisos Implicitos: El registro en forma simultdnea con la instancia del
devengado contable, generara un compromiso implicito, afectando la partida
presupuestaria de gasto asociada a la cuenta contable.

Compromisos Explicitos: El registro previo al devengamiento de los hechos
econdmicos producto de la celebracion de contratos, convenios, emision de actos
administrativos u otros procedimientos de similares caracteristicas, dara origen a un
compromiso explicito.

En la fecha que ocurra el devengamiento de los bienes y/o servicios pactados, se validan
los compromisos explicitos y se regularizan las disponibilidades presupuestarias, en los
casos que procedan.

Para el cumplimiento total de las obligaciones derivadas de los contratos referidos, se
estableceran las asignaciones necesarias en los presupuestos de cada periodo subsiguiente,
las que deberdn corresponder al cronograma de cumplimiento de las obligaciones
contractuales o de la ejecucion del provecto. Cuando no se devengue el valor total
presupuestado en cada afio, los valores necesarios deberan asignarse en los afios siguientes
en funcion de la programacion financiera.

Modificaciones de créditos

El Articulo 103 del Reglamento a la Ley de Presupuestos del Sector Publico sefiala que las
modificaciones presupuestarias se deben realizar siempre que permitan un mejor
cumplimiento de los objetivos y metas de las actividades y proyectos a cargo de las
entidades y organismosy se fundamentaran en:

a) El andlisis y evaluacion que de las realizaciones financieras y de metas llevan a
cabo el Ministerio de Economia y Finanzas y las entidades y organismos. Dicho
andlisis se sustentara en las normas técnicas que expida el Ministerio de Economia
y Finanzas para el seguimiento y control del gasto publico, y,

b) Las situaciones coyunturales, contingentes y extraordinarias que incidan en el
desarrollo de las actividades y proyectos.
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Solamente como resultado del sistema de control y evaluacion, las entidades y organismos
del sector publico podran solicitar al Ministerio de Economia y Finanzas, modificaciones a
sus presupuestos aprobados y siempre y cuando éstas demuestren un mejor cumplimiento
de sus objetivos y metas. Tratdndose de solicitudes de modificacion que incidan en las
metas y costos de los proyectos de inversion, se requerird adicionalmente el dictamen
previo y expreso de la Oficina de Planificacion.

El articulo 54 de la Ley de Presupuestos del Sector Pablico establece las normas sobre
traspasos, incrementos o reducciones y demas modificaciones presupuestarias a cargo del
Ministro de Economia y Finanzas. Ademas, esta Ley prohibe el traspaso de recursos
destinados a inversion para cubrir gastos corrientes.™

Los aumentos en los créditos son aprobados por el Ministerio de Economia y Finanzas
cuando sean originados por incrementos no previstos en los precios de los bienes y
servicios, aumentos de gastos del servicio de la deuda publica, por situaciones de
emergencia local, regional o nacional declaradas por el Presidente de la Republica, de
conformidad con la Constitucion Politica del Estado y por aumentos en las remuneraciones
que se ordenen por Ley o por Decreto. Los deméas incrementos en los créditos serén
aprobados por el Presidente de la Republica, previo informe obligatorio por parte del
Ministerio de Economia y Finanzas. En todos los casos y sin excepcion alguna, todo
incremento de los créditos de los presupuestos aprobados debera contar con el respectivo
financiamiento.

Respecto a las disminuciones en los créditos presupuestarios de las entidades y organismos
del sector publico, solamente el Presidente de la Republica, a proposicion del MEF, tiene
la facultad de ordenarlos cuando se presenten situaciones extraordinarias e imprevistas que
reduzcan los flujos de ingresos y de financiamiento del presupuesto. Estos decrementos no
podran financiar nuevos egresos y debera ajustarse la programacidn de caja.

Adicionalmente, la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia
Fiscal sefiala que si los ingresos corrientes no petroleros efectivos del Presupuesto General
del Estado fueren inferiores a los presupuestados para el periodo trimestral, el Ministro de
Economia y Finanzas debera realizar las modificaciones de creditos en el presupuesto de
gastos, inclusive transferencias y participaciones, en el mismo valor de los ingresos no
obtenidos*. Estas modificaciones no podran afectar las asignaciones determinadas por la
Constitucion Politica de la Republica®”. En el caso de que las modificaciones se realizaren
en inversiones, deberan sujetarse a la priorizacion acorde con el plan plurianual de
gobierno, y a la jerarquizacion de los proyectos que efectue el Ejecutivo.

x De manera similar, la Constitucion Politica prohibe el endeudamiento publico para financiar gastos corrientes. No

obstante, a pesar de las restricciones legales es muy dificil impedir esta situacion.

xLa LOAFYC establece un techo para el incremento total del PGE y corresponde al 5%. Ademas, el Ministro de
Economia y Finanzas no puede efectuar aumentos de créditos respecto de las cifras aprobadas por el Congreso
Nacional en el Presupuesto General del Estado, con excepcion de los aumentos que deba realizar para afrontar
situaciones de emergencia legalmente declarada, para lo cual deberé contar con su correspondiente financiamiento.

X Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulo 41.

Xi| 3 Constitucion Politica sefiala algunos sectores donde se predestinan ciertos gastos del Presupuesto General del

Estado. Estos sectores son salud, educacion y gobiernos seccionales.
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Control presupuestario

Objetivos del Control Presupuestario

Los objetivos comprenden los siguientes aspectos:

a)
b)
c)
d)
e)

f)
9)

El examen y analisis permanente de las operaciones y registros de los activos,
pasivos, ingresos, costos Yy gastos en general.

La medicidn de las realizaciones fisicas y de los recursos financieros asignados en
los programas autorizados.

El andlisis de las variaciones entre lo programado y lo ejecutado y la determinacion
de sus causas.

La medicion de los niveles de eficiencia, eficacia y econOmica en la gestion
publica.

La legalidad que conllevan la ejecucion de las actividades y proyectos, conforme a
los ordenamientos legales vigentes.

El andlisis de la situacion econémica financiera.

La adopcion de las medidas correctivas.

Herramientas de Control Externo

Auditoria financiera: La auditoria financiera informa respecto a un periodo
determinado, sobre la razonabilidad las cifras presentadas en los estados financieros
de una institucion publica, ente contable, programa o proyecto; concluye con la
elaboracion de un informe profesional de auditoria, en el que se incluyen las
opiniones correspondientes. En este tipo de fiscalizacion, se incluyen el examen del
cumplimiento de las normas legales, y la evaluacién del control interno de la parte
auditada.

Auditoria de gestion: La Auditoria de Gestion es la accion fiscalizadora dirigida a
examinar y evaluar el control interno y la gestion, utilizando recursos humanos de
carécter multidisciplinario, el desempefio de una institucion, ente contable, o la
ejecucion de programas y proyectos, con el fin de determinar si dicho desempefio o
ejecucion, se estd realizando, o se ha realizado, de acuerdo a principios y criterios
de economia, efectividad y eficiencia. Este tipo de auditoria examinara y evaluara
los resultados originalmente esperados y medidos de acuerdo con los indicadores
institucionales y de desempefio pertinentes. Constituirdn objeto de la auditoria de
gestion: el proceso administrativo, las actividades de apoyo, financieras y
operativas; la eficiencia, efectividad y economia en el empleo de los recursos
humanos, materiales, financieros, ambientales, tecnoldgicos y de tiempo; vy, el
cumplimiento de las atribuciones, objetivos y metas institucionales.

A diferencia de la auditoria financiera, el resultado de la fiscalizacion mediante la
auditoria de Gestion no implica la emision de una opinion profesional, sino la
elaboracion de un informe amplio con los comentarios, conclusiones vy
recomendaciones pertinentes.
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Auditoria de aspectos ambientales: La Contraloria General del Estado puede
auditar los procedimientos de realizacion y aprobacion de los estudios vy
evaluaciones de impacto ambiental en los términos establecidos en la Ley de
Gestion Ambiental™,

Auditoria de obras publicas o de ingenieria: Evalda la administracion de las
obras en construccion, la gestion de los contratistas, el manejo de la contratacién
publica, la eficacia de los sistemas de mantenimiento, el cumplimiento de las
clausulas contractuales y los resultados fisicos que se obtengan en el programa o
proyecto especifico sometido a examen.

luacia :

Las Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria regulan la
obligatoriedad de todas las instituciones del Gobierno Central para el cumplimiento de
estas disposiciones."

Objetivos de la Evaluacion Presupuestaria
A través de la evaluacion presupuestaria se persiguen los siguientes objetivos:

= Medir el grado de eficacia del gasto publico en funcion de los objetivos y metas de
los planes de desarrollo, dentro del contexto de las variables de la politica
econémica.

= Medir el grado de eficiencia en el uso de los recursos asignados a los programas, en
relacion de la metas previstas y los factores coyunturales.

= Suministrar elementos de juicio a los funcionarios responsables de la ejecucion de
programas y proyectos, a fin de que adopten las medidas correctivas y de apoyo que
sean indispensables en la ejecucion y cuando corresponda, en la reprogramacion.

= Determinar las desviaciones de los objetivos y metas programados con lo
efectivamente realizado, detectando las causas o razones de las variaciones.

= Suministrar informacion para la autorizacion de gastos y regulaciones en las
asignaciones presupuestarias de capital e inversiones.

= Determinar la eficacia institucional a través del analisis de la ejecucién de los
programas presupuestarios.

= Retroalimentar el proceso de planificacion y programacion presupuestaria en
funcion de los resultados obtenidos.

Criteriosy Principios de la Evaluacién Presupuestaria
Los criterios y principios que rigen en la evaluacién presupuestaria son:
Eficacia: Se refiere al grado de cumplimiento de las metas y objetivos trazados.

Eficiencia: Comprende el logro de las metas y objetivos, a los menores costos
posibles, en relacién a los coeficientes o estandares de produccion de bienes y
Servicios.

xii Pyblicada en el Registro Oficial No. 245 del 30 de julio de 1999.
xiv \/éase Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria.
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Herramientas de la Evaluacion Presupuestaria

Las principales herramientas para la evaluacion son los siguientes:

Planes globales, sectoriales y regionales de mediano plazo que expresan los
objetivos y metas proyectados por el Gobierno en su estrategia de desarrollo.

Presupuestos econdmicos y planes operativos anuales que contienen
cuantificadamente los objetivos, metas e instrumentos de accion.

Los presupuestos por resultados que contienen actividades que asignan recursos
humanos, materiales y financieros, con unidades de medida, costos unitarios y
globales, metas y organismos ejecutores responsables.

Manuales de unidades de medida.

Proyectos individuales e interdependientes que concretan los aspectos de
factibilidad econdmica, ingenieria, financiamiento y organizacion.

Inventario nacional de proyectos de inversién del sector publico. Normas técnicas

de evaluacion.

Planes de trabajo o de gestion institucionales.

Informes sobre la ejecucion presupuestaria.

Informes periddicos y anuales de gestion institucional.

Politicas sobre ejecucion del presupuesto a nivel central e institucional.

Instrumentos de Evaluacion Presupuestaria

La evaluacion de los presupuestos deben incluir los siguientes instrumentos:

1)
2)

3)

Anédlisis del grado de cumplimiento de los objetivos y metas, determinando las
variaciones registradas y sus causas.

Estudio de la eficiencia en el uso de los recursos asignados a las actividades o
institucion.

Determinacion de las medidas correctivas que deben adoptarse para solucionar las
deficiencias observadas y las que correspondieren para evitarlas.

La evaluaciéon de las operaciones desarrolladas por las propias entidades y organismos
publicos comprende la medicidn de:

a)
b)
c)
d)
e)

Los indicadores de resultados o rendimientos;
Losindicadores de formacidn de capital;

Los indicadores de financiamiento;

Los coeficientes financieros y,

Las transacciones del gobierno.

Respecto al rendimiento financiero, las entidades y organismos del sector publico
evaluaran los resultados de sus presupuestos aprobados, sobre la base de:

a)
b)
c)
d)
e)

El rendimiento de sus activos totales;

El rendimiento de sus activos netos;

El rendimiento de sus activos netos de uso interno;
El rendimiento de sus activos netos de operacion; y,
El rendimiento del patrimonio neto o capital propio.
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Niveles de Evaluacion Presupuestaria

La Normativa™ establece que existen tres niveles de evaluacion presupuestaria:

Nivel Institucional : Consiste en el analisis de la ejecucion presupuestaria con respecto al
cumplimiento de metas y objetivos, asi como a la eficacia y eficiencia en el gasto o
inversion en diferentes actividades y proyectos de responsabilidad de cada una de las
instituciones y organismos que conforman el Gobierno Central, con los siguientes
propdsitos:

En la Concomitante:

a)

b)

d)

Conocimiento del avance o progreso alcanzado en la ejecucion de las actividades y
proyectos de inversion, por parte del Ejecutivo, de las entidades o a niveles mas
altos: ministros, cuerpos colegiados, etc., en los casos pertinentes; para una mejor
gestion directiva.

Determinar si los recursos asignados en el Presupuesto de la Institucién son o no
suficientes para el logro de los objetivos y metas de las actividades o proyectos y
proceder a la reprogramacion, de ser pertinente.

Conocimiento de la marcha de los programas o proyectos de una institucion para la
fijacion de politicas de autorizacion de gastos por parte del Ministerio de Finanzas.

Detectar posibles fallas en el uso de los recursos humanos, materiales y financieros
y la adopcion de medidas correctivas y de apoyo cuando surjan o puedan surgir
desviaciones entre lo programado y lo realizado.

En la Ex - post

a)
b)

c)

Determinar la eficacia institucional, mediante el analisis de los resultados logrados
en relacion a los objetivos y metas.

Analizar los efectos de dichos resultados en el contexto del Presupuesto del
Gobierno Central.

Establecer la eficiencia institucional mediante el anélisis comparativo del conjunto
de resultados con el conjunto de accionesy medios.

d) Disponer de informacion adecuada y oportuna para los ajustes en la programacion y

formulacion del presupuesto del Gobierno Central del ejercicio fiscal siguiente al
que corresponde la evaluacion.

Nivel Sectorial: Comprende el analisis de la ejecucion de programas y proyectos
involucrados en los diferentes sectores previstos en el Presupuesto del Gobierno Central,
en relacion a los grandes objetivos o metas de cada sector.

Los propositos de la Evaluacion Sectorial son los siguientes:

En la concomitante:

x Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria, articulo 3.
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a) Conocimientos del avance o progreso en la ejecucion de actividades y proyectos
desarrollados por una o varias instituciones, con referencia a un sector.

b) Disponer de informacién de la labor gubernamental en los diferentes sectores para
la fijacion de politicas de gasto y programacion de gestion gubernamental.

c) Buscary fijar politicas de coordinacion en la administracion de las diferentes
actividades o proyectos de un sector en aras de una mayor eficiencia en el uso de
los recursos publicos.

d) Retroalimentar el proceso de programacion y ejecucion presupuestaria a fin de
optimizar la toma de decisiones y ajustar la ejecucion presupuestaria a las
realidades imperantes.

En la ex - post

a) Disponer de informacién de la accion gubernamental a nivel de sectores, para
facilitar la programacion del siguiente ejercicio con una vision de conjunto.

b) Dotar de elementos de juicio a instituciones del Sector Publico y Privado sobre los
logros de la gestion gubernamental referida a los diferentes sectores.

Nivel Global: La evaluacion a nivel global constituye el analisis en grandes cifras de la
ejecucion de los ingresos y gastos del Presupuesto del Gobierno Nacional frente a las
previsiones del Presupuesto, Plan Financiero y otros elementos, con los siguientes
propdsitos:

En la Concomitante:

a) Conocer en forma global y con vision de conjunto la marcha de la ejecucion
presupuestaria del Gobierno Central, con fines de informacién a diferentes
organismos Yy autoridades gubernamentales y realizar reajustes en la ejecucion.

En la Ex — post:

a) Conocer la gestion presupuestaria anual del Gobierno Central a través del analisis
de los resultados, asi como de los efectos de la ejecucion presupuestaria
gubernamental, sobre la evolucion de la actividad econémica y social del pais.

b) Disponer de una informacion realista para la programacion presupuestaria del
siguiente ejercicio econdmico fiscal, tanto en lo que respecta a ingresos como a
egresos.

iquidacic ,

Objetivos de la Liquidacion Presupuestaria

La liquidacion presupuestaria tendra los siguientes objetivos:

= Presentar los resultados del movimiento presupuestario de ingresos y egresos en
base a estados financieros.
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Determinar el déficit o superavit de recaudacion, presupuestario, financiero y de
caja.

Demostrar el financiamiento del déficit de caja y de la utilizacion del superévit.

Detectar los desvios que pueden haberse producido en la aplicacién de las normas
legales y reglamentarias que rigen para la ejecucion presupuestaria.

Instrumentos de la Liquidacion Presupuestaria

Los principales instrumentos para la liquidacion presupuestaria son los siguientes:

Para la liquidacion a nivel institucional:

Presupuesto inicial y codificado de la entidad.

Detalle de las autorizaciones de lineas y sublineas de crédito.

Montos utilizados de lineas y sublineas, pagos realizados y su aplicacion
presupuestaria.

Detalle de los compromisos, pagos y obligaciones pendientes de pago.

Balances y estados financieros.

Cédulas presupuestarias.

Para la liquidacion del Presupuesto del Gobierno Central:

Presupuesto inicial y codificado de ingresos y gastos del Gobierno Central.

Detalle de valores autorizados a nivel de partidas de las lineas y sublineas de crédito.
Detalle de gastos efectivos y transferencias de fondos.

Estado de las transacciones de caja al 31 de diciembre.

Detalle de compromisos y obligaciones pendientes de pago.
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ANEXO 3.4

El Tesoro Nacional

El Tesoro Nacional se encarga de registrar todos ingresos que le corresponde percibir al
Gobierno Central. Las entidades y organismos que, por mandato de las disposiciones
legales, son participes directos de ese tipo de ingresos incorporaran y registraran el monto
que les corresponde de manera que en el proceso de consolidacion se eviten duplicaciones.

Las participaciones en impuestos, tasas, contribuciones u otros ingresos que, por efecto del
proceso de recaudacion o por disposicion legal ingresen a la Cuenta Corriente Unica, se
trataran como fondos de terceros, de modo que la restitucion de los recursos a las entidades
y organismos participes se realice de manera directa sin afectacion al presupuesto del
Tesoro Nacional.

En los casos en que el Tesoro Nacional y las entidades u organismos reciban de manera
directa sus participaciones en impuestos, tasas, contribuciones u otros ingresos, los
registrardn exclusivamente por los montos recibidos, para evitar su duplicacién en el
proceso de consolidacion de las recaudaciones.

Las recaudaciones de los ingresos de las entidades y organismos, segun el Clasificador
Presupuestario, se registran como devengamiento y recaudo de manera simultanea,
mientras no exista posibilidad de identificar y registrar ambas etapas por separado.

La determinacion y recaudacion de los recursos para el financiamiento de las actividades
de las entidades u organismos es de responsabilidad de los entes o los funcionarios
establecidos en las disposiciones legales que los dieron lugar.

La Unidad del Ministerio de Economia y Finanzas responsable del Tesoro Nacional, de
conformidad con el flujo diario de caja y las disponibilidades de fondos que se registren en
la Cuenta Corriente Unica, emite las 6rdenes de transferencias directas a favor de las
entidades y organismos hasta por el monto aprobado en el Programa Periddico de Caja del
Tesoro Nacional. Las transferencias que se ordenen serdn globales sin especificacion de su
destino. Con fines de aplicacion presupuestaria la linea de crédito global se identificara
como corriente o de capital, para lo cual se usardn los codigos 15.01.01 y 25.01.01,
respectivamente.

Si eventualmente no fuese factible la entrega de los recursos a las entidades y organismos
publicos, previstos en el programa periédico de caja, dicha circunstancia no generara
derechos que constituyan una deuda u obligacion exigible para el Tesoro Nacional; por el
contrario, se deberan incorporar como requerimiento en el programa periédico de caja del
mes siguiente, en la medida que existan obligaciones pendientes de pago.
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La entrega de recursos en forma global no libera a las entidades u organismos a controlar
los pagos, hasta por el monto de los grupos de gasto del programa peri6 dico de caja
aprobado.

Los ingresos de fondos especiales u otros que, por disposicion expresa de sus leyes de
creacion, deban destinarse a propdésitos especificos y administrarse por fuera de la Cuenta
Corriente Unica, disponen de cuentas especiales en el depositario oficial de los fondos
publicos.

Las entidades y organismos que manejan recursos provenientes de desembolsos de créditos
externos, donaciones, cooperacion técnica no reembolsable y otros de similar naturaleza
mantienen en el depositario oficial una cuenta corriente en la moneda sefialada en los
contratos o convenios de crédito, generalmente en dolares americanos.

. ional
La Normativa del Sistema de Administracion Financiera dispone que toda entidad y
organismo publico debe mantener en el depositario oficial de los fondos publicos,
especificamente en el Banco Central del Ecuador, sus saldos disponibles, en una o las
cuentas que fuesen necesarias, en funcién de los requerimientos que demande el eficiente
manejo financiero o lo requiera el proceso de descentralizacion y desconcentracion.

Los ingresos de cualquier fuente que correspondan al Gobierno Central se depositan en la
Cuenta Corriente Unica del Tesoro Nacional, abierta en el Depositario Oficial. Su
utilizacion estara a ordenes del Ministro a cargo de las Finanzas Publicas y, por delegacion,
del responsable del Tesoro Nacional.

La Cuenta Corriente Unica del Tesoro Nacional fue creada por Decreto No. 1.081*' con el
fin de concentrar los diversos recursos financieros tanto presupuestarios como extra-
presupuestarios para administrarlos a través del Gobierno Central de manera eficiente,
efectiva y econémica.™"

Las cuentas corrientes abiertas en el Depositario Oficial, que corresponden a las entidades
y organismos del Gobierno Central, forman parte de la Cuenta Corriente Unica en calidad
de auxiliares.

wi Pyblicado en el Registro Oficial No. 961 de 29 de diciembre de 1975.

wii Cabe mencionar que en esta época de la Guerra Fria, las ideologias colectivistas, particularmente la planificacion
econdmica centralizada de la U.R.S.S. y el gasto plblico expansivo (i.e. Franklin D. Roosevelt) sugerido por J. M.
Keynes, ingresaron con vigor en la vida politica del Ecuador y se ha mantenido hasta nuestros dias. En el capitulo 2,
antes de la Reforma Kemmerer, de 1927, el gasto de las entidades auténomas permitié, aunque de una manera
andrquica, el desarrollo local algo incipiente pero efectivo.
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La recaudacion de los recursos publicos puede hacerse de manera directa 0 por medio de la
red bancaria privada. En ambos casos, la recaudaciéon se canaliza a través de las cuentas
rotativas de ingresos abiertas en los bancos corresponsales, para su posterior transferencia
a las cuentas T de las entidades y organismos, en el Banco Central, en los plazos
establecidos en los respectivos convenios.

Las cuentas corrientes de las entidades y organismos en el depositario oficial de los fondos

publicos, por las que se recepten y ordenen transferencias de recursos constituyen las
Cuentas de Transferencias o "Cuenta T".

La facultad para disponer la apertura de una Cuenta T en el depositario oficial corresponde
a la unidad del Ministerio de Economia y Finanzas responsable del Tesoro Nacional.

Las transferencias de fondos ordenadas por la unidad responsable del Tesoro Nacional, con
cargo a los saldos disponibles de la Cuenta Corriente Unica, se acreditan directamente en
las cuentas T de las entidades y organismos.

El Banco Central, como depositario oficial de los fondos publicos, puede designar bancos
corresponsales de entre aquellos que conforman la red bancaria privada a los que se suma,
en casos necesarios, el Banco Nacional de Fomento.

Las entidades y organismos mantienen cuentas en los bancos corresponsales para efectos
de la ejecucion de pagos y las recaudaciones que constituyan ingresos se denominan
Cuentas Rotativas de Pagos y Cuentas Rotativas de Ingresos, respectivamente.

La apertura de las cuentas rotativas de ingresos o de pagos en los bancos corresponsales se
efectla previa suscripcion del respectivo convenio entre la entidad u organismo y el banco
corresponsal, en el que se especifican las condiciones, plazos, compromisos y obligaciones
de las partes.

La normativa legal prohibe a las entidades y organismos puablicos utilizar las cuentas
rotativas de ingresos y de pagos para propdsitos diferentes de su concepto. De igual forma
se prohibe transferir fondos desde las cuentas rotativas de ingresos a las cuentas rotativas
de pagos. Los débitos a las cuentas rotativas de ingresos corresponden Unicamente al
débito que efectie el depositario oficial a la cuenta del respectivo banco, como
contrapartida del acreditamiento en las cuentas de las entidades y organismos.

Las cuentas rotativas de pagos en los bancos corresponsales se alimentan exclusivamente
de las transferencias que, para ese proposito efectle el depositario oficial de las cuentas de
cada entidad u organismo. La orden de transferencia al depositario oficial, es gestionada
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por las entidades y organismos a través de los mismos bancos corresponsales donde
mantienen su cuenta rotativa de pagos.

Los saldos de las cuentas rotativas de pagos son equivalentes al monto de los pagos que se
hallen pendientes con relacion a los ordenados por la entidad u organismo al banco
corresponsal.

Los intereses que generen los saldos de las cuentas rotativas de ingresos y de pagos de las
entidades u organismos del Gobierno Central, se depositan mensualmente por los bancos
corresponsales en la Cuenta Corriente Unica, en el plazo establecido en el respectivo
convenio. Las entidades u organismos publicos son responsables, de manera exclusiva, de
velar por el correcto y oportuno cumplimiento de las clausulas que al respecto se hallan
incorporadas en los convenios vigentes.

La normativa del Sistema de Administracion Financiera también proscribe a las entidades
u organismos publicos que mantienen cuentas rotativas de ingresos y de pagos en los
bancos corresponsales, tener cuentas adicionales para esos propésitos en otros bancos,
salvo casos de excepcidn y con autorizacion del depositario oficial.

Ingresos de Financiamiento

Los ingresos de financiamiento relacionados con el grupo Deuda Publica, del Clasificador
Presupuestario, se registraran bajo el criterio de quien asume el servicio de la deuda.
Consecuentemente, en los casos en que las colocaciones de titulos y valores y los
desembolsos de préstamos los reciban directamente las entidades u organismos ejecutores
pero el servicio de la deuda lo asume el Estado, se registraran para fines presupuestarios y
contables en el Tesoro Nacional, como un ingreso por desembolso y una transferencia para
inversion. Por su parte la entidad u organismo lo registrara como una transferencia de
capital proveniente del Tesoro Nacional con la contrapartida de gasto que corresponda a
los propositos definidos para la utilizacion de esos recursos.

El registro presupuestario y contable de las operaciones de la deuda publica se hara en el
momento en que se materialicen en desembolsos y en recursos los contratos de créditos
suscritos y la emision de titulos y valores.

Ingresos de Autogestiéon

Se consideraran ingresos de autogestion a los que se originen por la venta de bienes y
servicios, tasas, contribuciones, derechos, rentas de inversiones, multas y otros que se
generen por las actividades propias de las entidades y organismos. En ningln caso podran
ser considerados como ingresos de autogestion las transferencias que por algin motivo
reciban las entidades y organismos del sector publico de otras que pertenezcan al mismo
ambito o las participaciones que les correspondan en ingresos preasignados.
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Los ingresos de autogestion que se recauden de manera directa por las entidades y
organismos se depositaran, integra y totalmente, en la cuenta rotativa de ingresos que
mantengan en un banco corresponsal del depositario oficial.

Los ingresos de autogestion que se depositen de manera directa en las cuentas rotativas de
ingresos, por parte de los compradores o usuarios de los servicios, se haran con la
especificacion del concepto correspondiente segun el Clasificador de Ingresos. Para el
efecto las entidades y organismos instruiran adecuadamente a los usuarios o entregaran el
comprobante de depdsito que permita realizar el pago. La copia del depésito o el
documento con el sello de recepcién del banco constituird evidencia del pago realizado,
para todo proposito.

Los bancos corresponsales que reciban depoésitos en las cuentas rotativas de ingresos, de
las formas antes descritas, acreditaran en las mismas, integra y totalmente el mismo dia, el
monto recaudado y reportaran al dia siguiente al depositario oficial la informacién sobre la
recaudacion obtenida en los formatos o medios que el depositario oficial disponga.

El depositario oficial, sobre la base del reporte de las recaudaciones efectuadas por los
bancos corresponsales, debitara de sus cuentas los montos reportados y los acreditara
directamente en las cuentas T de las entidades u organismos al vencimiento del plazo
establecido en los convenios suscritos para el efecto.

La utilizacién de los ingresos por autogestion, disponibles en las cuentas T del depositario
oficial, se realizara de manera directa por cada entidad u organismo en funcion del
programa mensual de caja que se halle vigente. Para el efecto, cursaran la orden de
transferencia y el detalle de pagos a través del banco corresponsal asignado a fin de que se
trasladen los fondos necesarios de la cuenta T a la cuenta rotativa de pagos.

Pago de Obligaciones

Las entidades u organismos cubriran el pago de sus obligaciones a través de las cuentas
bancarias rotativas de pagos abiertas en los corresponsales del depositario oficial. Sin
embargo, ciertos pagos, relacionados con el servicio de la deuda publica, transferencias a
otras entidades publicas, pagos al exterior u otros, podran efectuarse a través del propio
depositario oficial mediante transferencias bancarias entre cuentas que maneje dicho
depositario.

Las entidades y organismos, sobre la base de la disponibilidad de fondos en la Cuenta T
gue mantienen en el depositario oficial y el conjunto de sus obligaciones por pagar,
solicitaran, por intermedio de su banco corresponsal, la transferencia de fondos a la cuenta
rotativa de pagos. A la orden de transferencia se anexard un detalle de pagos que contenga
la desagregacion de los beneficiarios, los montos y la modalidad de pago. El valor de la
orden de transferencia deberd ser igual al valor total del detalle de pagos. El detalle de
pagos podra ser enviado por medio magnético para lo cual se aplicara el formato disefiado
por el Ministerio de Economia y Finanzas, a fin de uniformizar los procedimientos y
formularios.
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Cuando las instituciones cursen la orden de transferencia para el acreditamiento de fondos
a la cuenta rotativa de pagos en el Banco corresponsal, con cargo a los fondos disponibles
en la cuenta T, el Banco Central debitard el valor correspondiente usando el codigo
999999.

Diariamente, las entidades u organismos podran tramitar una sola orden de transferencia,
con el detalle de pagos correspondiente, ante el banco corresponsal del depositario oficial.
De satisfacer los requisitos exigibles, el banco corresponsal trasladara la orden de
transferencia al depositario oficial, en caso contrario devolvera los documentos a la entidad
uorganismo.

El depositario oficial dara curso a la orden de transferencia y, de encontrar conformidad,
efectuara un débito a la cuenta T, acreditard los fondos a la cuenta que mantiene el banco
corresponsal y le comunicard la transaccién para que proceda al acreditamiento en la
cuenta rotativa de pagos de laentidad u organismo.

El banco corresponsal acreditara los fondos en la cuenta rotativa de pagos de la entidad u
organismo con fecha valor del mismo dia en que éstos se acrediten en su cuenta por parte
del depositario oficial y deberdn estar disponibles para efectos de pagos, a mas tardar,
dentrode lassiguientes 48 horas.

El banco corresponsal que incumpla con el acreditamiento en la cuenta rotativa de pagos
debera pagar los intereses sobre los montos no acreditados oportunamente y por el tiempo
de mora, segun lo establecido en los convenios respectivos. ElI cobro se efectuara por
intermedio del depositario oficial a peticion expresa de cada entidad u organismo.

Modalidades de Pago

El valor de las obligaciones se cancelara a través de cheques o acreditamientos directos en
las cuentas bancarias que designen los beneficiarios de los pagos. Determinados pagos,
cuyos beneficiarios sean entidades publicas que mantengan sus cuentas en el depositario
oficial, podran efectuarse mediante 6rdenes de transferencias directas entre cuentas T, sin
pasar por el banco corresponsal, si el nimero de operaciones es mayor que diez, este
procedimiento debera efectuarse a través de medio magnético.

La expedicion de cheques, para efecto del pago de las obligaciones, se sujetard a las
caracteristicas y responsabilidades dispuestas en los ordenamientos legales vigentes.

Los fondos correspondientes a los cheques girados y no cobrados por los beneficiarios,
permaneceran en las cuentas rotativas de pagos hasta cumplir el plazo establecido en las
disposiciones legales. Una vez cumplido el mismo, los bancos corresponsales dispondran
al depositario oficial la transferencia de esos fondos a la cuenta T de la que se originaron.
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Las entidades u organismos publicos procederan a la anulacion de los cheques girados y no
cobrados cuyo plazo haya prescrito; sin embargo, procederan a efectuar un ajuste contable
por el que se habilite el saldo acreditado en la cuenta T y se reconozca la obligacién
pendiente de pago.

Pago del Servicio de la Deuda

El pago del servicio de la deuda de las entidades y organismos se hara con cargo a las
respectivas cuentas T que mantienen en el depositario oficial. De existir contratos de
fideicomiso, éste debitara los montos necesarios de manera directa.

Para el servicio de la deuda que corresponde al Gobierno Central, la unidad administrativa
responsable del Tesoro Nacional dispondréa al depositario oficial el deébito necesario a la
Cuenta Corriente Unica, en funcion de lo previsto en el programa de caja mensual del
Tesoro Nacional.

En los casos de pago temporal o subrogacién de los pagos, por parte del Tesoro Nacional,
de la deuda publica que corresponde a otras entidades y organismos publicos, la unidad
administrativa responsable del Tesoro Nacional ordenara al depositario oficial la
utilizacion de los fondos de la Cuenta Corrie nte Unica, asi como la restitucion
correspondiente, mediante el débito de las cuentas que mantengan esas entidades en el
depositario oficial.

El pago de la deuda flotante se realizara con movimientos de afectacion contable y sin
aplicacién presupuestaria.

Las Cuentas Especiales

Para las cuentas especiales, que correspondan a ingresos preasignados o fondos cuya
distribucion estd definida por ley, el depositario oficial transferira de manera directa los
recursos a las cuentas T de las entidades y organismos beneficiarios, en funcion de los
saldos disponibles.

En el caso de las cuentas especiales establecidas para el manejo de fondos que se alimenten
de transferencias, sea de la Cuenta Corriente Unica o de otras cuentas similares, el
depositario oficial pr ocederd a la acreditacion de los fondos respectivos sobre la base de la
orden de transferencia emitida por la unidad administrativa responsable del Tesoro
Nacional o por la entidad u organismo que deba consignar los recursos en la cuenta
especial. lgualmente, transferira de manera directa los recursos a las cuentas T de los
participes o beneficiarios que correspondan, de conformidad con la distribucion que se
haya definido en la ley o la orden de transferencia dispuesta por el responsable del manejo
de la cuenta especial.
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Las unidades administrativas de las entidades y organismos que, por el proceso de
desconcentracion, se les haya delegado la gestion financiera de los recursos publicos,
dispondran de una cuenta T en el depositario oficial y cuentas rotativas de ingresos y de
pagos en los bancos corresponsales. Para el caso de las unidades administrativas, a las que
solamente se les haya delegado la responsabilidad del pago de las obligaciones, dispondran
de una cuenta rotativa de pagos que se abrird en uno de los bancos corresponsales. Para
habilitarla, la unidad financiera central ordenara al depositario oficial la transferencia
directa de fondos en funcién del monto de las obligaciones a ser canceladas. La unidad
desconcentrada, en conocimiento del acreditamiento de fondos en su cuenta rotativa de
pagos, procedera a la cancelacion de las obligaciones a través de remitir el detalle de pagos
al banco corresponsal.
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ANEXO 3.5

Sistema Integrado de Gestién Financiera

El Sistema Integrado de Gestion Financiera (SIGEF) es una herramienta informatica para
el mejoramiento de la Administracion del Sistema de las Finanzas Publicas. ElI SIGEF
reine un conjunto de servicios y productos funcionales, organizacionales, legales y
tecnoldgicos para satisfacer las necesidades de registro, operacién, control y consulta del
sector publico no financiero del pais.

Objetivos del SIGEF

De acuerdo a la Unidad Ejecutora del Proyecto de Gestién de las Finanzas Publicas, los
objetivos principales del SIGEF son:

« Incrementar la participacion institucional en la formulacion y ejecucion financiera.

« Facilitar la desconcentracion y descentralizacion de la administracion del Estado.

«  Simplificar los procesos administrativo-financieros del sector publico.

« Alcanzar un mayor nivel de consistencia, exactitud y oportunidad en la informacion
financiera.

« Inducir a que la inversién pablica sea compatible con las politicas de Estado.

. Estandarizar los procesos financieros de las instituciones publicas en un sistema
nico de informacion.

« Optimizar la inversion de recursos del Estado orientados a la automatizacion de las
areas financieras institucionales.

« Consolidar en estados financieros nacionales la informacion del sector publico
ecuatoriano.

El sistema estd encaminado a evitar los innumerables problemas que se generan en el
manejo de los datos financieros y a insertar en la gestion pablica financiera, procesos y
procedimientos que cubran las necesidades de informacion del gobierno en esta area.

Antecedentes

La problematica financiera del pais antes de 1999, fue bastante compleja; en tanto el
Gobierno Central mantenia un sistema que no permitia controlar de manera adecuada las
finanzas publicas y, por el contrario, generaba serios inconvenientes en la uso de los
recursos publicos. Ante la necesidad de una reforma administrativa y financiera en el
sector publico, el Gobierno del Ecuador, durante el periodo comprendido entre 1995 y el
afio 2001, a través del Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM), ejecutd, con
financiamiento del Banco Mundial, el Proyecto de Asistencia Técnica para la
Modernizacion del Estado (MOSTA), que institucionalizd los objetivos de modernizacion
administrativa - financiera del Estado.

El trabajo y acciones de reforma de la administracion publica se delined con base de los
siguientes objetivos:

« Mejorar la estructura, procedimientos y sistemas para el control y gestion financiera
del sector pablico.
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. Fijar los principios estratégicos y proveer soporte inicial para la reestructuracion
del sector pablico.

« Crear las bases para una mayor eficacia administrativa y operacional.

« Proveer de eficiencia, sostenimiento y transparencia a los esfuerzos por la reforma
del sector pablico.

Como parte de las soluciones implantadas en la gestion publica, se desarrolla el Sistema
Integrado de Gestién Financiera- SIGEF como un sistema de informacion Unico y de
aplicacion general en todas las instituciones del Sector Pablico No Financiero, con el fin de
conseguir los objetivos arriba planteados.

Al finalizar el Proyecto MOSTA, la administracion, control, fortalecimiento y
sostenibilidad del SIGEF fue asumido por el Ministerio de Economia y Finanzas, en su
calidad de ente rector del Sistema de las Finanzas Publicas.

El Ministerio de Economia y Finanzas (anteriormente denominado Finanzas y Crédito
Publico) expidio el Acuerdo Ministerial No. 181" en el cual oficializa el uso y aplicacion
del SIGEF en las entidades y organismos que conforman el sector publico no financiero, a
partir del 10. de enero del afio 2000.

El Ministerio de Economia y Finanzas ha creado la Unidad Ejecutora del Proyecto de
Gestion de las Finanzas Publicas, con el propdsito de consolidar la operatividad actual,
ampliar la cobertura y garantizar sostenibilidad a la plataforma tecnoldgica del SIGEF.

Estructura Funcional del SIGEF
La estructura funcional del SIGEF se representa en el siguiente grafico:
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wii Pyblicado en el Registro Oficial No. 344 de 22 de Diciembre de 1999.
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Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestion de las Finanzas Publicas

Como se aprecia en la figura, el SIGEF automatiza las siguientes areas financieras:

«  Programacion, formulacién y ejecucion del presupuesto
« Programacion anual de caja (PAC)

« Programa periodico de caja (PPC)

« Compromisos

« Contabilidad sobre la base del devengado

«  Flujo de movimiento de tesoreria

«  Control administrativo y financiero de los inventarios

«  Célculo de nébminas de emolumentos

« Manejo de convenios internacionales

El sistema se complementa, con procedimientos estructurados para la agregacion y
consolidacién de datos e interfaces con otros sistemas de la administracion publica.

Operativamente el SIGEF permite la planificacién y formulacién presupuestaria a través de
unidades de informacion llamadas "Requerimientos o Proyectos”, los cuales, planteados
por las unidades administrativas demandantes de recursos, se transforman de manera
transparente en la proforma presupuestaria institucional.

La proforma presupuestaria, conjuntamente con la programacion de la ejecucion y el
programa anual de caja, es enviada al Ministerio de Finanzas, a fin de facilitar los ajustes,
aprobacion y posterior reenvio al ente solicitante.

Los instrumentos presupuestarios aprobados permiten iniciar el proceso de ejecucion con
todas y cada una de las transacciones financieras posibles: compromisos, devengamientos,
pagos y recaudaciones, reformas presupuestarias, manejo de cuentas por pagar y cuentas
por cobrar, incorporacion de las planillas de inventarios, roles de pagos, correccion
monetaria, conciliacion bancaria, depreciacion entre otras.

Periédicamente, el sistema genera procesos automaticos de cierre que permiten, por un
lado, administrar correctamente la informacion institucional y, por otro, conocer
oportunamente en los niveles superiores, los datos financieros.

Caracteristicas del SIGEF

El SIGEF cuenta con caracteristicas funcionales que lo ubican como un recurso técnico
fundamental al momento de administrar las finanzas en una institucion pablica.

Entre las caracteristicas funcionales mas importantes, estan:

. Integracion: el sistema se integra de manera estructurada y automatica con los
subsistemas pablicos financieros, administrativos y gerenciales del Estado.
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« Consolidacion: el sistema permite captar la informacion financiera del pais a traves
de diferentes medios, lo que posibilita a cualquier institucion del pais enviar sus
datos para consolidarlos en un solo lugar de almacenamiento y consulta.

. Base conceptual sdlida: el sistema se basa en el conocimiento técnico de expertos
en el area de las finanzas publicas, para que sean utilizados en las operaciones
diarias a través de modelos y controles internos que disminuyen el nivel de error e
incrementan la estandarizacion de procesos.

« Cumplimiento de normativa: el sistema cumple plenamente la normativa financiera
vigente del Estado ecuatoriano y la incorpora como parte importante de los
mecanismos de ayuda del sistema.

. Seguridad: el sistema cuenta con mecanismos de seguridad que definen los niveles
de acceso a la informacién de todos sus mo dulos, lo cual garantiza la disponibilidad
y restriccion de los datos de acuerdo con los permisos asignados a cada usuario.

« Control: el sistema permite registrar pistas de auditoria y el uso de transacciones
sensibles, lo que apoya a la transparencia de los procesos financieros de las
instituciones del Estado, incrementando la confiabilidad de la informacién
registrada.

. Flexibilidad de codificacion: se ofrece total flexibilidad en la construccion de
estructuras de codificacién (partidas presupuestarias, cuentas contables entre otras),
lo que permite que el sistema se adapte facilmente a los cambios funcionales y
organizacionales del Estado.

« Ayudas en linea: el sistema posee mecanismos de ayuda que guian al usuario de
acuerdo con el nivel de necesidad de informacion que este requiera.

. Facil operacion: las herramientas del sistema consideran permanentemente las
necesidades del usuario, lo que permite contar con un sistema sencillo y amigable.

Los productos y servicios del SIGEF se entregan de manera gratuita a las instituciones del
sector publico, previo a un proceso formal de integracion e implantacion.

Resultados del SIGEF

Actualmente el Estado ecuatoriano cuenta con un sistema automatizado para el sector
publico no financiero, cuya implantacion permite principalmente estandarizar sus datos
financieros y consolidarlos a nivel nacional, para asi reducir significativamente el gasto en
sistemas informaticos en el futuro.

Uno de los resultados visibles del Proyecto de Gestion de las Finanzas Publicas es la
cobertura actual del sistema, derivada de los esfuerzos invertidos en los procesos de
implantacion durante la operacion del Proyecto de Modernizacion del Estado hasta marzo
de 2001, asi como durante la fase de preparacion del nuevo Proyecto, periodo comprendido
entre abril de 2001 hasta la fecha.

La cobertura del SIGEF se puede resumir en los siguientes cuadros:
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En Gobierno Central:

Tipo Coberturadel Sector CoberturaPGE
Sector L, No.
Institucion %Pl 2001 %Pl 2002 %Pl 2002

Matrices 20

Gobiernocentral  |Adscritas 4 84,75 77,05 63,73
Provinciales | 65

Automatasy 5 14,15 17,64

Descentralizacion

Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestidn de las Finanzas Plblicas - SIGEF
Informacidn del Plan Operativo del Proyecto.

PGE: Presupuesto General del

Estado

%P12001: Cobertura en relacion con el Presupuesto Inicial 2001
9%P12002: Cobertura en relacion con el Presupuesto Inicial 2002

Nota: Como se puede apreciar, en el presupuesto inicial (%PI) de 2001, la cobertura del
SIGEF representa un 84,75% del Sector Gobierno Central, sin embargo este porcentaje
baja al 77,05% frente al presupuesto inicial del Sector para el afio 2002, esto se explica

principalmente por la disminucion de los montos en las partidas de la Deuda Pablica del
Tesoro Nacional en el Presupuesto 2002.

En Gobiernos Seccionales:

Sector

Tipo Institucién

No.

Coberturadel Sector

Gobiernos Seccionales

Municipios

10,46%

Fuente: Proyecto de Gestion de las Finanzas Publicas
Informacion del Plan Operativo del Proyecto.

*Porcentaje de participacion en las transferencias del Tesoro Nacional al Sector Municipios
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Usuarios del SIGEF
Las instituciones usuarias del SIGEF hasta el 31 de marzo de 2002 son:

Matrices
No. Nombre Instituciones No. Nombre Instituciones
1 [Ministerio de Agricultura y Ganaderia 11 |Ministerio de Relaciones Exteriores
2 |Ministerio de Bienestar Social 12 |Ministerio de Salud Pablica
3 [Ministerio de Comercio Exterior 13 |Ministerio de Trabajo y Recursos Humanos
4 |Ministerio de Defensa Nacional 14 |Ministerio de Turismo
5 [Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda 15 |Ministerio del Ambiente
6 |Ministerio de Economia y Finanzas 16 |Presidencia de la RepUblica
7 |Ministerio de Educacion y Cultura 17 |Vicepresidencia de la Republica
8 [Ministerio de Energia y Minas 18 |Tesoro Nacional
9 |Ministerio de Gobierno y Policia 19 |Consejo Nacional de Modernizacion
10 |Ministerio de Obras Publicas 20 |Tribunal Supremo Electoral
Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestién de las Finanzas Publicas - SIGEF
Informacién al 31 de marzo de 2002.
Adscritas
No. Nombre Instituciones

21 |Unidad Ejecutora SIGEF II

22 |Consejode Seguridad Nacional

23 |Proyecto PERTAL (CONAM)

24 |Fuerza Aérea Ecuatoriana (FAE)

Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestién de las Finanzas Publicas- SIGEF

Informacion al 31 de marzo de 2002.
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Dependencias provinciales

Ministerio de o Ministerio de  [Ministerio de Ministerio de Tribunal
L . Ministerio de ., . Desarrollo
Provincia |Agriculturay L Educacion y |Comercio Supremo Total
. Salud Publica ; Urbanoy
Ganaderia Cultura Exterior . Electoral
Vivienda
Subsecretaria
Azuay Dir. Provincial Dir. Provincial |Regional Dir. Provincial |Dir. Provincial | 5
Austro
Bolivar Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial 3
Cafiar Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 4
Carchi Dir. Provincial |Dir. Provincial |Dir. Provincial Dir. Provincial 4
Chimborazo | Dir. Provincial |Dir. Provincial |Dir. Provincial Dir. Provincial 4
Cotopaxi  |Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 4
El Oro Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial 3
Esmeraldas | Dir. Provincial Dir. Provincial 2
Dir. Provincial Subsecretaria
) o ' de Pesca . o . o
Guayas Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 7
Subsecretaria Subs_ecretana
de Litoral
Imbabura | Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 4
Loja Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial 3
Los Rios Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial 2
Manabi Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 4
Morona Dir. Provincial Dir. Provincial 2
Napo Dir. Provincial 1
Pastaza Dir. Provincial |Dir. Provincial 2
Pichincha Dir. Provincial Dir. Provincial | 2
Sucumbios | Dir. Provincial Dir. Provincial 2
Tungurahua |Dir. Provincial |Dir. Provincial |Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 5
Zamora Dir. Provincial Dir. Provincial 2
TOTAL 8 4 20 3 13 8 65

Fuente y Elaboracidn: Proyecto de Gestion de las Finanzas Publicas
Informacién al 31 de marzo de 2002.

Algunos de los logros conseguidos con la implantacion del SIGEF en la gestion financiera
publica, son los siguientes:

« Insertar una base conceptual y técnica de un sistema financiero publico, en la
gestion de las instituciones publicas.

« Trasladar la responsabilidad de gestion del presupuesto a las instituciones publicas.

«  Disminuir la discrecionalidad en la asignacion de recursos.
« Mejorar el estado de la informacion financiera en las instituciones publicas.
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Mejorar la calidad de las decisiones sobre la base de dicha informacion.

Disminuir la corrupcion en el manejo de los recursos publicos.

Incrementar la autoestima del funcionario pablico, cuyo mejor incentivo es que esta
realizando un trabajo técnico y profesional, y que, la inf ormacién financiera que
administra es consistente, confiable y actualizada, sobre cuyos resultados puede

responsabilizarse sin riesgo.
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APENDICE 5.1

Una explicacion del despilfarro pablico

A continuacion presentamos una sencilla clasificacion del gasto elaborada por
Milton y Rose Friedman (1980) que muestra como un proceso politico (a veces con
motivaciones nobles y humanitarias) puede conducir a resultados indeseables. Este analisis
puede extenderse tanto para el caso de gasto privado como del gasto publico.

Cuando una persona gasta, puede gastar su propio dinero o el de otro; y dicha
persona puede gastar para si o en beneficio de otro. Combinando estas dos partes de
alternativas obtenemos cuatro probabilidades ilustradas en la siguiente tabla:

Cuadro No.5.07
UNA PERSONA GASTA

¢En quién lo Gasta?: En
Beneficio
Con el Dinero Propio De Otra
Persona
Suyo I Il
De Otra Persona Nl v

Fuente y Elaboracién: Milton y Rose Friedman (1980).

La categoria | se refiere al gasto del dinero de una persona en su propio beneficio.
Esta persona tiene un fuerte incentivo a disponer eficientemente cada délar que gasta
debido a que conoce realmente sus preferencias subjetivas e individuales.

La categoria Il indica el gasto de una persona en beneficio de otro. Un ejemplo es la
compra de regalos de cumpleafios. Aunque se tiene el incentivo para economizar, en
muchas ocasiones no se consigue la maxima eficiencia, al menos si se juzga segun los
gustos del perceptor.

La categoria Ill alude al gasto que una persona realiza en su beneficio con el dinero
de otro. Tal es el caso de cargar una cena a la cuenta de gastos de la organizacion (i.e.
empresa 0 agencia estatal). Esta persona por lo general no tiene un fuerte incentivo para
reducir el monto de la cuenta pero si de conseguir el maximo valor posible de este dinero.

Finalmente, la categoria IV considera el gasto que una persona realiza con el dinero
de otro en beneficio de un tercero. Siguiendo el ejemplo anterior, seria como pagar la
comida de otro cargandola a la cuenta de gastos que paga el vecino. Por lo general, esta
persona tiene escasos incentivos para economizar 0 para que su invitado disfruta al
maximo la comida a la que conceda mas valor. Sin embargo, si comen juntos, de modo que
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la cena constituya una mezcla de 111 y 1V, el individuo dispone de un fuerte incentivo para
satisfacer sus propios gustos a costa, si es necesario, de los de su invitado.

Todos los programas de “bienestar social” pertenecen a la categoria Il (i.e. la
seguridad social) o a la IV (vivienda y educacién publica). En efecto, los funcionarios
publicos gastan el dinero de otras personas a favor de un tercero, que a veces ni siquiera
conocen.

Al respecto, siguiendo el andlisis de la escuela de Public Choice, los politicos que
ganan las elecciones son los que prometen un mayor gasto mas no un ahorro publico. De
manera similar, los burdcratas se alinean a favor de un mayor presupuesto publico, menor
control a sus actividades y de politicos que les garanticen estabilidad laboral. Los
ciudadanos caen siempre en la ilusion de que mayor gasto publico (via tasas de interés
preferenciales, créditos subsidiados, empleo publico) genera riqueza. Por ultimo, los
grupos de interés defienden la posibilidad de influir en leyes para restringir la competencia
econdmica mediante la politica y la coaccion estatal. De ahi que la tentacion de manejar el
dinero de otros es fuerte, a tal punto que la corrupcion y el soborno prevalecen sobre la
bondad humana. El déficit presupuestario es resultado natural de esta conjuncion de
intereses.

La evidencia empirica muestra que los programas de bienestar tienden a beneficiar
a grupos de ingresos medios y altos en lugar de los ingresos bajos, a los que se supone van
dirigidos (i.e. subsidio al gas de uso doméstico, control de precios a los medicamentos,
etc.). Al parecer, los pobres no solo se encuentran en inferioridad de conocimientos
econdmicos sino también en capacidad politica que se refleja en la permanencia de estos
programas. Adicionalmente, la dotacion de un programa estatal genera un costo de
transaccion que por lo general se concentra y se oculta en las relaciones concubinas entre
la burocracia, los politicos y autoridades reguladoras en vez de llegar a sus destinatarios.™

Como sostienen Milton y Rose Friedman, todos estos programas colocan a algunas
personas en la posicion de decidir lo que es bueno para otros. Esto hace que un grupo de
individuos adquiera una sensacion de poder casi divino; otro, una dependencia casi infantil.
La capacidad que tienen los beneficiarios de ser independientes y tomar sus propias
decisiones se atrofia si no se emplea. “Ademas del despilfarro y de la imposibilidad de
alcanzar los objetivos buscados, el resultado final corroe el tejido moral que mantiene
unida una sociedad decente”.

xix Segun Gallardo, por cada dolar adicional que se requiera para gasto social, se debe recaudar 1.44 ddlares de
ingresos tributarios.
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APENDICE 5.2

La Politica Cuasifiscal: Costos escondidos de la intervencién gubernamental.

Si bien es cierto que el PGE es la herramienta mas importante que tiene el gobierno
para conseguir los objetivos de politicas publicas mediante los criterios de asignacion,
estabilizacion y re-distribucion, el presupuesto del sector publico representa apenas una
parte visible de la accion gubernamental.

El PGE esta conformado por el presupuesto de las entidades del gobierno central y
éste no incluye el presupuesto del IESS, empresas publicas y entidades del sector publico
financiero. Se puede apreciar que el PGE no incluye el presupuesto de los gobiernos
seccionales (gobierno provincial y municipal) y en particular, las précticas cuasifiscales.

Gréfico No.5.14

LADOS VISIBLE Y OPACO DE LA POLITICA FISCAL

Modalidades de
Financiamiento del
Déficit Publico :

Lado visible de la = Expansion de base
Politica Fiscal monetaria ( A H)
: ® Colocacion neta de
POLITICA o= 3 ;
PRESUPUESTARIA BrT=AHzAD s 04 B)

,

1) Actividades extra-presupuestarias
2) Renuncia fiscal o gastos tributarios

Lado opaco de la
Politica Fiscal

POLITICA

CUASIFISCAL 3) Pasivos contingentes o conjeturales

4) Politica fiscal implicita en:
Otras politicas: de precios, monetaria, bancaria,
industrial. cambiaria, salarial. social

Nota; En una economia con un sistema monetario como la dolarizacion, el financiamiento del déficit
plblico se realiza mediante un incremento del endeudamiento publico.

Fuente: Mostajo (2002).
Elaboracion: Los autores.

Por definicion, el presupuesto publico debe servir para reflejar la situacion
economica del sector publico y su accién futura en relacion con toda la economia. Ademas,
debe informar sobre todos los ingresos, gastos y riesgos financieros que entrafian cada una
de las instituciones que conforman el Estado. No obstante, esta transparencia en la
informacion resulta politicamente mas costosa en relacion a los métodos cuasifiscales.

La politica cuasifiscal es un componente de la politica fiscal que, por motivos
politicos, no se incorpora al presupuesto publico. Sus efectos son similares a la creacion de
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impuestos y a la concesion subsidios pero sin evaluacion que mida su efectividad y
calidad. Segun la CEPAL, este componente poco visible de la politica fiscal cubre un vasto
y complejo &mbito conceptual que puede clasificarse de la siguiente manera:

1. Actividades extra-presupuestarias: Corresponde al porcentaje indefinido del
gasto publico total que se efectla fuera del presupuesto mediante la intervencion de
agencias descentralizadas o autbnomas, cuyas partidas de ingresos y gastos son
aprobadas por directorios relativamente independientes del poder legislativo.
Destacan en esta categoria el uso de fondos extra-presupuestarios con destino
especifico o de uso general.

2. Gastos tributarios : También denominado como gasto publico indirecto mediante
la renuncia fiscal para beneficio de determinados sectores o regiones otorgados
discrecionalmente por las autoridades politicas (incentivos tributarios, deducciones
fiscales, subsidios, tasas preferenciales y prorrogas de pagos) y que aparentemente
no afecta el nivel de déficit pablico debido a que la falta de su contabilizacién no
incide en el presupuesto, pero que en definitiva, representa una carga fiscal™:

3. Pasivos contingentes y conjeturales: Un gobierno puede sustituir un gasto pablico
inmediato por una promesa de desembolso futuro (deuda provisional o avales de
crédito).

En definitiva, la opacidad de las actividades fiscales responde a razones politicas
antes que a cuestiones técnicas. Los gobiernos tienen incentivos para financiar actividades
fuera del presupuesto porque les resulta politicamente “mas barato” operar a través de los
canales burocratico-administrativos que no estan sujetos al scanner democratico de la
oposicién o de la revisidon legislativa antes que introducir instrumentos politicamente
“costosos” como es el establecimiento de impuestos o la inclusion de gastos con cargo al
presupuesto.

Ejemplos de estas préacticas corresponde la sustitucion de subsidios explicitos por
incentivos tributarios, lineas de crédito privilegiadas y tasas de crédito preferenciales; en
lugar de que el gobierno efectle directamente el gasto social, éste crea regulaciones
obligatorias que obligan al sector privado a hacerlo; y también, se reemplaza el apoyo
presupuestario explicito con garantias del gobierno que se haran efectivas en el futuro
siempre y cuando no se cumplan ciertas condiciones previamente pactadas.

Un caso concreto es el congelamiento de los depdsitos bancarios realizado en el
gobierno de Jamil Mahuad mediante un subsidio (salvataje) a los bancos del pais ante la
crisis cambiaria provocada por el mismo gobierno.

x Existen serias discrepancias en el manejo de la metodologia en la contabilidad gubernamental. Por ejemplo, Vela
(2003) sefiala que existen grandes diferencias entre las cifras del pago de la deuda externa que presenta el Ministerio
de Economia y Finanzas con las publicadas por el Banco Central del Ecuador y en la Carta de Intencion firmada en
2001.

i Un andlisis mas detallado sobre las consecuencias de las politicas cuasifiscales se presenta en CEPAL (1998).
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En efecto, el “precio” de practicas mas transparentes esta relacionado con el grado
de gobernabilidad (capacidad para conseguir apoyo politico) y governancia (capacidad
para implementar las politicas) que disponga el Ejecutivo. Autores como Kaufmann y
Hellman (2002) sugieren que la transparencia y la lucha contra la corrupcion pueden
contribuir favorablemente al desarrollo de estos dos factores arriba mencionados.

En consecuencia, es preciso reducir la opacidad mejorando y transparentando la
informacion de las finanzas publicas ya que de ella depende no solo el control
macroecondmico que permita lograr una consistencia fiscal sino también la incidencia
microecondmica para evaluar la eficiencia, eficacia y calidad de los bienes y servicios
publicos. Por tanto, es necesario que no solo las cuentas fiscales sean transparentes, claras
y oportunas, sino también se haga visible las actividades cuasifiscales como mecanismo de
lucha contra la corrupcion.

Para realzar la transparencia en las finanzas puablicas es importante reducir las
précticas cuasifiscales, mediante la incorporacion de una mayor parte de estas actividades
en el presupuesto publico o en su defecto, a través de la elaboracion de presupuestos
complementarios de renuncia fiscal, regulaciones obligatorias y de garantias.

La inclusion en el PGE de manera formal o complementaria de las actuales
précticas cuasifiscales permitiria un mayor control macro y macroeconémico expresado en
la eficacia de la politica fiscal en los sectores sociales, productivos o regionales que el
gobierno haya intervenido, y en la evaluacion de su desempefio considerando los costos
alternativos y la escasez de recursos necesarios para financiar tales actividades.

De esta forma, una vez identificadas y cuantificadas las “ayudas fiscales” en el
presupuesto publico, serd posible analizar la conveniencia de limitar la intervencion estatal
e incluso justificar la supresion de ciertas practicas que se contrapongan a los principios
constitucionales y a los criterios de eficiencia, eficacia, calidad y equidad.

Los presupuestos complementarios podrian presentarse como anexos al presupuesto
publico y abarcarian los siguientes temas:

Presupuesto de renuncia fiscal: Practica adoptada por Estados Unidos y Alemania
y posteriormente imitada por paises de la OCDE donde se informa al Congreso el
monto, las razones y el destino de los gastos tributarios. EI objetivo es racionalizar
los beneficios fiscales y en caso de ser necesarios, otorgarse bajo estrictas
condiciones y a plazos determinados, sin derecho a renovacion automatica y sujetos
a evaluacion de resultados.

Presupuesto de regulaciones obligatorias: Dado que los objetivos de las politicas
publicas pueden alcanzarse no solamente a través de la asignacion presupuestaria
para la provision de bienes y servicios publicos, sino también mediante
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regulaciones obligatorias por parte del sector privado, resulta conveniente estimar
el costo estas acciones y considerarlo como gasto publico financiado con
contribuciones de destino especifico. Esto permite racionalizar los escasos recursos
publicosy su incidencia en los sectores beneficiados.

Estimacion de garantias pulblicas otorgadas : Es necesario  estimar
periddicamente el monto de las garantias otorgadas por el Gobierno Central en los
proyectos de infraestructura en el presupuesto publico. De manera similar, deben
calcularse y hacerse explicito en el PGE el monto del seguro correspondiente y
también el valor de los pasivos contingentes asociado a la deuda que tiene el Estado
conel IESS.

La Constitucién Politica dispone que el Congreso tiene la mision de aprobar el
presupuesto publico y fiscalizar su ejecucion. No obstante, se requiere que el gobierno,
ademas de enviar sus informes de manera periddica al Legislativo, presente un analisis del
impacto y resultados de las finanzas publicas en general, y politica fiscal en particular en
donde se incluya el desempefio de las entidades que generalmente se encuentren fuera del
presupuesto del gobierno central.

GréficoNo. 5.15

HACIA UNA POLITICA FISCAL SOSTENIBLE

Ineficiente y Opaco —_— Eficiente y Transparente
Lado visible de la
Politica Fiscal
POLITICA
PRESUPUESTARIA G-T
1) Actividades e N

extrapresupuestarias

Lado opaco de la
Politica Fiscal
POLITICA : 2

CUASIFISCAL 3) Pasivos contingentes o

conjeturales

2) Renuncia fiscal o
gastos tributarios

4} Politica fiscal implicita
en otras politicas y regulaciones

Fuente: CEPAL (1998).
Elaboracion: Los autores.

En conclusion, el objetivo de este nuevo paradigma de la gestion publica es mejorar
la sostenibilidad de la politica fiscal, basada en la transparencia y eficiencia del gasto
publico realizado ya sea a través del sector publico como del privado. Una politica fiscal
solo podra ser sostenible si se incorporan al presupuesto del estado todas las actividades
que la sociedad civil considere previamente como necesarias mediante la intervencion
gubernamental y haya decidido financiar mediante impuestos.
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Rigidez presupuestaria

La Ley de Presupuestos del Sector Publico dispone que en situaciones de iliquidez
el Ministerio de Economia y Finanzas, segun la prioridad que le otorgue el Ejecutivo, tiene
la potestad de posponer pagos o ajustar las transferencias a las diversas entidades y
organismos del sector publico con el fin de equilibrar el presupuesto general del estado.
Sin embargo, por cada délar que ingreso al fisco en el 2001 solo 8 centavos pudieron ser
utilizados libremente por las autoridades econdémicas, el resto estuvo previamente asignado
para obligaciones de gasto anteriormente contraidas.

El presupuesto publico se caracteriza por un alto grado de inercia que se explica a
través de restricciones presupuestarias como la alta proporcion de gastos “heredados™ y
la base del presupuesto anterior como plataforma del siguiente, que sumado a las
dificultades  referidas  anteriormente  (descoordinacion,  inconsistencia,  escasa
retroalimentacion, telarafia legal, etc.), se arrastran las mismas politicas y errores del
pasado que impide la correccion de fallas en el proceso. Mas aln, se premia o castiga la
programacion presupuestaria en funcion del porcentaje ejecutado y no de las razones que
explican ese porcentaje de ejecucion o los resultados alcanzados de acuerdo a los criterios
3E (economia, eficiencia y eficacia).

Otra de las restricciones presupuestarias esta relacionada con la composicion fiscal
del presupuesto publico, donde la mayoria de los egresos del Presupuesto del Gobierno
Central se encuentran comprometidos incluso antes de que el presupuesto sea formulado.

Ambas situaciones dejan muy poco margen de accion para que el Ejecutivo pueda
manejar sus recursos con flexibilidad y controlar mejor el gasto publico mediante una
adecuada priorizacion de las necesidades ante la escasez relativa de recursos publicos. Esta
inflexibilidad presupuestaria se debe principalmente a dos factores:

1. Una serie de legislaciones que preasignan transferencias y recursos a los gobiernos
seccionales y a determinados sectores de gastos (educacion 'y salud)
respectivamente.

2. El peso del servicio de la deuda publica para pagar obligaciones de gasto contraidas
anteriormente (intereses, amortizacionesy salarios™").

xi En Ecuador, se denomina “bola” a las cuentas por pagar que exceden el plazo de liquidacion normal y que en caso
de no ser canceladas durante el primer mes con la disponibilidad de caja de las entidades comprometidas de pago, su
financiamiento pasa al presupuesto del siguiente ejercicio.

xii A pesar de existir una normativa constitucional que prohibe el endeudamiento pdblico para financiar gasto corriente,
por lo general, existen conflictos técnicos y practicos que impiden una adecuada categorizacion entre los bienes de
capital y corrientes.
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Por otra parte, la existencia de fondos de préstamos internos y externos y recursos

de cooperacion y asistencia técnica internacional que estdn asignados a proyectos
especificos mejora el manejo eficaz de los recursos publicos.

Inflexibilidad por el lado de los ingresos

Por el lado de los ingresos la inflexibilidad alcanza 734 millones de ddlares (15% del PGE)
y estd conformado por los siguientes rubros:

a)

b)

d)

Autogestion y preasignaciones: De acuerdo a la Ley de Presupuestos del Sector
Publico y al principio de universalidad de caja, el PGE incluye a todos los recursos
nacionales e institucionales, incluidos los de autogestion, las preasignaciones y
otros.

Fondo de inversiones petroleras : ElI Fondo de inversiones petroleras es
alimentado con el 10% de los ingresos petroleros por exportacién del crudo y
comercializacion interna. Para el 2001, se calculé un ingreso de 150 millones de
dolares aproximadamente. El destino de este fondo es exclusivamente para las
inversiones directas de Petroecuador.

Transferencia a participes de Fondos : La Ley para la Transformacion Econémica
del Ecuador establecié el Fondo de Estabilizacion Econémica, el cual se constituye
con los excedentes de ingresos petroleros y no petroleros del PGE. Los participes
que tienen destino especifico de este Fondo son: el Ministerio de Obras Publicas
para la construccion de la Troncal-Amazonica, el Ministerio de Bienestar Social
para programas de Desarrollo Social Productivo en Esmeraldas, Loja, Carchi, El
Oro y Galépagos; y la Policia Nacional para su equipamiento y fortalecimiento.

Recientemente, la Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacion y
Transparencia Fiscal establecié la conformaci6 n del Fondo de Estabilizacion,
Inversion Social y Productiva y Reduccién del Endeudamiento Publico (FEIREP)
que se alimentara con todos los ingresos provenientes del petroleo crudo
transportado por el Oleoducto de Crudos Pesados, que no se deriven de la menor
utilizacion del SOTE de petrdleos livianos y los originados por los rendimientos
financieros de la misma cuenta. El fondo se destinara exclusivamente para
recompra de deuda externa (70%), estabilizar los ingresos petroleros (20%) y para
actividades de gasto social (10%).*"

Préstamos Internos y Externos: Son los ingresos por desembolsos de préstamos
internos y externos y los aportes de asistencia técnica no reembolsable, contratados
en cada caso para la ejecucién de programas y proyectos especificos.

Inflexibilidad por el lado de los gastos

De acuerdo al cuadro anterior, por el lado de los gastos se comprometen 3,806 millones de
dolares en tres rubros:

xiv| ey Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulos 14 y 17 respectivamente.
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a) Servicio de la deuda publica: Es el principal componente de la rigidez
presupuestaria. Para el afio 2001, absorbio el 42% del PGE, desglosado en intereses
(23%) y amortizaciones de capital (19%).

Para el afio 2003, el Gobierno Nacional tendra que cumplir con obligaciones por
encima de los 2,000 millones de dolares entre intereses y principal, lo que
corresponde a un 31% en relacién al PGE del 2003."

CuadroNo. 5.08
Perfil de Servicio de la Deuda Publica

US$millones 2003 2004 2005 2006 2007
Stock| Prin. In. | Prin. In. | Prin. | In. | Prin.| In. | Prin. In.
Externa 12,394 770 643] 943 645 897 637| 718| 718 750 620
Multilateral 4913 481| 191 586 | 178 531| 160| 417| 417 357 120
Bilateral 3,168 245| 124 307 114 320 99| 265| 265 240 72
Club de Paris 2,421 189 89 237 82 238 71| 184 184] 163 52
Otra 746 56 34 70 32 82| 28 82| 82 76 20
Ban.y Prov. 234 42 11 46 9 43 7 33| 33 23 3
Domeéstica 2,979 471| 183] 271| 164 203 149| 127 127} 119 132
Subtotal 1,241 826| 1,214| 809| 1,100( 786| 845| 845 869 752

TOTAL 15,369 2,067 2,023 1,886 1,690 1,621

Fuente: JP Morgan. Publicado por Diario El Telégrafo, 28 de noviembre del 2002.
Elaboracion: Los autores.

b) Gastos de funcionamiento del Gobierno Central: El segundo componente de
inflexibilidad es el costo de operacion del Gobierno central, el cual requiere de
1,233 millones de ddlares (25% del PGE) para cumplir con las funciones realizadas
por el poder Ejecutivo, Legislativo y Jurisdiccional y para las actividades de
defensa y seguridad interna, infraestructura vial, gasto social y politica exterior.*!
En el presupuesto del 2001 constan 1,742 millones de ddlares como gasto del
Gobierno Central, no obstante hemos reajustado los 509 millones a recursos que ya
constan en el resto de los rubros con el fin de evitar duplicaciones.

Cabe sefialar que el principal rubro del Gobierno central son los egresos por gasto
corriente, especificamente, en personal administrativo del PGE.”™" Sin embargo, a
pesar de que el nimero de servidores publico en el Gobierno Central representa
apenas un 4.1% de la poblacion econdémicamente activa (PEA), no se incluye el
personal del sector publico no financiero (empresas publicas, IESS, Banco Central,
gobiernos provinciales y municipales, etc.), los puestos de trabajo resultantes de la
basqueda de rentas y actividades tipo pork barrel y los profesionales liberales
dedicados a las actividades de enforcement de las regulaciones (i.e. contadores y
asesores tributarios), que en general no corresponden a actividades productivas
propiamente dichas.

xv De acuerdo a Mauricio Pozo, actual Ministro de Economia y Finanzas, el Presupuesto para el afio 2003 es de 6,700
millones de délares. Citado de Diario El Telégrafo, 30 de enero de 2003.

i Estos gastos son financiados Gnicamente con recursos fiscales de libre disposicién, es decir, sin destino especifico.
xwit E| Presupuesto del Gobierno Central del 2002 sufrié un incremento del 46% en gastos de personal respecto al afio
anterior, alrededor de 471 millones de délares (27% de los gastos totales).
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CuadroNo. 5.09
Servidores publicos del pais — PGE 2002

Régimen Laboral Gobierno Entidades IESS Total
Central Descentralizadas

Ley de Servicio Civil y 40,885 5,000 7,989 53,874
Carrera Administrativa
Cddigo del Trabajo 19,482 81 4,294 23,857
Magisterio 112,789 0 0 112,789
Profesionales 7,243 99 2,785 10,127
Escalafonados
Fuerzas Armadas 56,196 1,244 0 57,440
Policia Nacional 26,008 0 0 26,008
Ley de Servicio Exterior 611 0 0 611
Funcién Legislativa 319 0 0 319
Funcion Judicial 4,901 0 0 4,901
Ley de Servicio 2,538 0 0 2,538
Profesional por
Contrato
Otros 8,329 26,801 0 35,130
Total 279,301 33,225 15,068 327,594

Fuente y Elaboracion: Diario Expreso (02/02/2003).

c) Asignaciones para el desarrollo seccional: EI tercer rubro de rigidez

presupuestaria corresponde a las transferencias del Gobierno Central a los
Gobiernos seccionales en base a la Ley Especial de Distribucion del 15% a los
Gobie rmos Seccionales®™ que regula la disposicion constitucional®™™ de entregar
asignaciones no inferiores al 15% de los ingresos corrientes totales del Presupuesto

del Gobierno Central.

Este tipo de preasignaciones presupuestarias se pueden clasificar en dos
grupos: constitucionales y legales. En las primeras estan los sectores de educacion
(30% de los ingresos del PGE) y salud (con la norma de que se incrementaran en la
misma proporcion en que aumenten los ingresos) y los gobiernos seccionales en el
porcentaje descrito anteriormente.

Para el 2001, se ejecutaron 510 millones de ddélares (10.3% del PGE) al
Programa de Desarrollo Seccional. ™ Segun Gallardo Zavala (2001) estos dos tipos
de preasignaciones se encuentran en mas de 50 piezas legales distintas que pueden
apreciarse en el siguiente anexo. Para su modificacion o eliminacion, las
preasignaciones constitucionales requieren de una reforma a la Constitucion
Politica de la Republica del Ecuador, mientras que las legales, se las puede derogar

xwii pyblicada en el Registro Oficial No. 27 del 20 de marzo de 1997.

xix Constitucion Politica, articulo 232.

xx \ega y Mancero (2001).
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mediante decretos ejecutivos.

Leyes que preasignan recursos alos gobiernos seccionales

Aparte de la ley del 15%, existen otras leyes que asignan recursos presupuestario y, también mediante
créditosdirectos alosgobiernos seccionales.

El programa de Vialidad Rural de Manabi que se creé mediante ley No. 75; el Fondo de Desarrollo Provincial
(FODEPRO) creado en 1990 (ley No. 60); el 2% del Presupuesto para capitales de provincia; Decreto 47 que
establece aportaciones para las provincias de Cafar, Azuay, Morona Santiago y Tungurahua, por
participacion en la venta de energia de Paute Agoyan y Pucard. Ademas existen: el Fondo de Desarrollo
Seccional (FODESEC) constituido con rentas fiscales que se distribuye entre todas las provincias y cantones
del pais; el Fondo de salvamento (DONSAL) que recbe un 6% del impuesto a la renta; y, fondos provinciales
(para Bolivar, Chimborazo, El Oro, Cotopaxi, Pichincha y Carchi) con participaciones en el Impuesto a las
Operaciones de Crédito. En el grupo de fondos que se originan en el sector petrolero también son participes
los consejos provinciales y municipios del pais.

A nivel publico, el Gobiemo central sostiene que la disposicion del 15% incluye las transferencias creadas en
algunas leyes mencionadas mientras que AME y CONCOPE discrepan y consideran que dichas
asignaciones sonindependientes del 15%.

Fuente y Elaboracion: VVega y Mancero (2001)

Adicionalmente, esta rigidez en el manejo del presupuesto se extiende a la
reparticion de los ingresos tributarios pues gran parte de los pr incipales tributos como son
el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a la renta, (IR) y el impuesto a los
consumos especiales (ICE) se encuentran preasignados.

Segun un estudio elaborado por Diario ElI Universo, “el 47% del Impuesto a la
Renta se destina al Gobierno y el 53% se reparte entre: universidades (11%), Fondo de
Desarrollo Seccional (10%), Servicio de Rentas Internas -SRI- (7%), asi como al Fondo de
Salvamento del Municipio de Quito, a la Comisién de Transito del Guayas (CTG), al
Centro de Rehabilitacion de Manabi y otros. Un contribuyente puede donar hasta el 25%
de su pago de este tributo a los gobiernos seccionales. Solo el 88,5% de las recaudaciones
del IVA ingresan al fisco; el 10,5% va las universidades y el 1% al SRI. De los ingresos
por el pago del Impuesto a los Consumos Especiales (ICE), el 84% se destina al Gobierno;
el 10% a equipamiento hospitalario y el 6% a planes de maternidad gratis.”**

Respecto a los ingresos petroleros, el 50% se destina al Gobierno Central mientras
el 35% va a Petroecuador para recuperacion de costos. EI 15% restante se distribuye entre
diferentes participes como: la Junta de Defensa Nacional, las Fuerzas Armadas, el Instituto
de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, Banco Central, Banco del Estado, Banco de

xxi Diario EI Universo (01/01/2003).
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la Vivienda, Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo, Instituto Nacional del Nifio y la
Familia, organismos seccionales, entre otras.

El pasado 22 de noviembre del 2002, el Presidente Gustavo Noboa sancioné la Ley
que otorga el 25% del Impuesto a la Renta a los municipios y consejos provinciales del
pais mediante donaciones. Este cuerpo legal permite la entrega de ese porcentaje del
tributo para obras en todo el pais, no solo en Guayaquil y Quito, que ya tenian ese
beneficio para proyectos concretos; ademas prevé que el 35% de ese dinero se destine a la
formacion de un fondo comudn obligatorio, el cual se repartira entre las provincias de
acuerdo al namero de cantones.

Adicionalmente, el mismo 22 de noviembre el Presidente Noboa firm6 un decreto
ejecutivo que dispone la transferencia inmediata de los recursos de las areas de salud,
educacion, Fuerzas Armadas y Policia. No obstante, cabe destacar que las preasignaciones
presupuestarias no garantizan per se la transferencia directa de recursos. El pasado 17 de
enero de 2003, los trabajadores de la salud concluyeron una huelga de actividades por el
atraso de sus sueldos y salarios correspondientes al mes de diciembre, "

i Diario El Universo (18/01/2003).
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