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PROL OGO

El desempefio de la gestion presupuestaria en los Ultimos 24 dios, resulta précticamente en
una serie continua de déficit fiscales, los cudes fueron financiados a través de mecanismos
inflacionarios, endeudamiento externo (suspension dd sarvicio de la deuda) y gustes fiscaes en los
precios de los bienes y servicios publicos. En la actudidad, en un sisema de dolarizacidn, €
Gobierno perdié de facto @ financiamiento de déficit mediante la manipulacion monetaria y su
consecuente impacto inflacionario; a eto s2 suma la dificultad de acceder a nuevos créditos
externos y la negativa dd Gobierno a redlizar reformas edtructurdes y gjustes fiscales relacionados
con disminuciones del gasto publico improductivo.

Frente a estos antecedentes surgen estas preguntas. ¢sdlo durante € Ultimo cuarto de siglo
las cuentas fiscales han presentado estos resultados en rojo?, ¢Jos déficits fiscaes son producto de
la coyuntura econdmica neciond e internaciond?, ¢Ja matriz indtituciond del Ecuador conformada
por e marco politico, econdmico, juridico y nuestros valores cultura es esta relacionada con estos
resultados fiscales? Estas son las interrogantes que nos hemos planteado para lo cud la presente
investigacion se concentra en dos objetivos principaes:

a) Determinar s las indituciones presupuestarias del Ecuador facilitan la generacion de
resultados positivos o a menos, un equilibrio en las cuentas fiscaes; y

b) Comprobar s & Presupuesto Generd del Estado cumple con las funciones tradicionaes
que recomienda la Economia dd Bienestar y que ademés se encuentran plasmadas en la politica
fiscd y las regulaciones del proceso presupuestario ecuatoriano. El primer objetivo nos servira para
descubrir s los déficits pablicos han sido € resultado de sSituaciones coyunturaes y/o estructurales,
mientras que € segundo, para establecer la eficiencia de proceso politico en la maximizacion ded
bienestar generd através de laintervencion gubernamentd.

Nuestro trabgo no se limita a un andlisis econémico tradiciond con respecto a los déficits
publicos, sno que € presente es un esfuerzo por estudiar @ proceso ingtituciond tanto forma como
informa que repercute en los resultados de los agregados econdmicos, y que por lo generd se
abstrae y se asume como dado en d andisis neoclasico que representa la corriente principd de la
economia.

Eda tess eta organizada de la siguiente manera en € primer cagpitulo presentamos €
marco tedrico sobre @ que descansara esta investigacion, es decir, no solo una revison de la teoria
tradiciond de Finanzas Plblicas (Musgrave & Musgrave) sno ademas las corrientes dternativas
tanto en su vison del papd del gobierno en la economia como de las consecuencias de sus
intervencion; en € segundo capitulo andizamos la historia politica, econdmica y financiera de
Ecuador desde 1830 hasta 1980 cuando se reindaura € régimen democréico segin € marco
tedrico delineado anteriormente; en d tercer capitulo revisamos € marco legd que rige para €
proceso presupuedtario ecuatoriano y los agentes encargados de llevarlo a cabo; en d cuarto
capitulo contrastamos la primera hipotesis dd trabgo en base d desarrollo de los acontecimientos
fiscaes, econdmicos y juridicos que resultan del contexto politico e indituciond que ha
evolucionado en Ecuador a nivd forma e informa; en € quinto capitulo continuamos con la
segunda hipétesis para investigar s € gobierno cumple con sus funciones de asignecion, re
digtribucién y estabilizacion a través dd PGE; y findmente, en d sexto capitulo redizamos las
conclusiones y recomendaciones respectivas.

\
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CAPITULO 1

INTRODUCCION
1.1.- Antecedentes

El objetivo de eda investigacion es andizar la politica fiscd dd Ecuador a partir de
las indituciones que conforman € proceso presupuestario para podteriormente, evauar su
desempefio e impacto en laeconomiay en la sociedad.

Paa tener un panorama gened de las diferentes escudas de  pensamiento
econdmico que mencionaremos a lo largo de este edtudio, utilizaremos @ esguema de los
tres moddos de gobierno planteedos por Shlefer y Visdny en su libro “The Grabbing
Hand” (1999) y ad comprender las concepciones filosdficas y politicas respecto a la
relacion de la economia con € rol dd gobierno.

E primer moddo correponde a la mano que ayuda [the heping hand modd] que
jusiifica la intervencion gubernamental para corregir las imperfecciones en los mercados.?
Las oluciones varian desde las regulaciones, impuestos “correctivos’, mango de la
demanda agregeda hasta controles de precios, propiedad estatd y planificacion socid.?
Desafortunadamente, ete moddo ha fracasado porque los gobienos  utilizan  las
regulaciones para sarvir sus fines politicos que muy pocas veces coincide con @ bienestar
genad, y ademéds, la consecuente planificacion econdmica y socid con su Ssema
centrdizado para la toma de decisones no puede copar con los cambiantes flujos de
informacion que crecen constantemente y se incrementan continuamente.®

La mano invisble [the invisble hand modd] es la dtenativa d moddo anterior y
ugiere un gobierno limitado que desempefie actividades bascas y fundamentdes para €
buen funcionamiento de la economia de mercado como la provison de ley, d orden y la
seguridad  ciudadana Otras variantes de ete moddo incluyen la dotacién de dgunos
bienes publicos® pero en generd se resume que a menor intervencion gubernamental
megor desempefio econdmico se dcanzard La debilidad de este enfoque, segin los autores,

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

2 Suecia es €l 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 prevalecié una economia de
mercado Y de libre competencia que generé un desarrollo econémico acelerado y permitié una modemizacion industrial
a gran escala. A inicios del siglo XX, surge el Estado de Bienestar —que comenz6 como un proyecto minimalista con el
fin de conseguir una igualdad de minimas necesidades se transformé en un sistema maximalista que busca la igualdad
de los mas altos estandares definidos por el Estado-. Para un andlisis 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
Quest for a PostIndustrial Welfare Model".

3 Al respecto Jests Huerta de Soto (1998) muestra la imposibilidad tedrica del socialismo incluso con la adopcion de
tecnologia (computadoras para planificar socialmente la economia) y concluye que esto resultaria para el érgano

director una labor méas compleja en vista de que la informacion que se almacena en los ordenadores no es una
informacion asimilada capaz de convertirse en informacion practica 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 gobiemo) 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 clésicos lib ereles,
los hienes y servicios publicos 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 énfass en la politica, precissmente d no incorporar edraegias para
hacer viables |os objetivos de un gobiemo limitado.®

El tercer enfoque de gobierno es la mano que atrapa [the grabbing hand modd] y
s enfoca en la politica como determinante dd comportamiento dd  gobierno. Este moddo
comparte la vison desromanttizada dd gobieno limitedo pero desaribe en redidad lo que
e gobierno hace y se enfoca en d disefio de reformas. En esto Ultimo se parece d moddo
de la mano que ayuda, a pesr de que su concepcion sobre @ gobierno sea diametrdmente
opuesta y que sus ideas sobre reformas adecuadas raravente coinciden.® Adicionadmente,
esa pergpectiva permite entender € funcionamiento de las indituciones y su incidencia en
e desarrollo econdmico y crecimiento de los paises.’

Este enfoque se presenta en dos vertientes:

a) La teoria regulatoria de captura® que sefida que la regulacion es adauirida
por la indudria y disefieda y operada principdmente para su beneficio. En otras
padbras, los grupos de interés utilizan sus influencias para aprobar leyes favorables
con @ fin de obtener mayores rentas en lugar de conseguir los beneficios de los
consumidores a través de la libre competencia econdmica

b) La teoria de la telarafia legal® que indica que la regulacion se genera para
beneficiar a politicos y bur6cratas. Ambos usan la regulacion para favorecer a
grupos de interés (indudtrias y partidos politicos) y obtener més votos y poder.
Ademas, otra razdn importante es que edta discreciondidad (autorizada por la
legidacion) les da facultades a los funcionarios para pedir coimes o “favores’ a
cambio del disefio o cumplimiento delanormativalegdl. ™

En resumen, d enfoque de la grabbing hand ve d gobiemo como menos benigno y
alaregulacion como socidmente ineficiente™

Con egte antecedente, podremos rdacionar de mgor forma @ objetivo find de las
politicas fiscalesd dinearlas de acuerdo d rol del gobierno en la economia

5 Shleifer 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 o no debe «actuar» o «interferin» plantea
una altermativa completamente falsa, y la expresion laissez 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, lo que supone que el Estado no puede
controlar €l uso que se hace de sus instrumentos y que el individuo sabe con exactitud hasta dénde 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 gobiemo limitado.

6 Shleifer y Vishny (1999). Seglin 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 pdblico y el privado, conduciendo a un mejor (pero no siempre menor) gobiemo”.

7 Las teorfas de Public Choice y el andlisis de la Economia Institucional, esta Ultima desarrollada por Douglass North,
conforman el fundamento tedrico de este modelo.

8 QOriginal de George J. Stigler (1971). Actualmente esta teoria 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 a la economia de mercado.

9 Presentada por Hemando 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, Ldpez -de-Silanes y Shleifer (2000).



1.2.-LaPdlitica Fiscal

Segin Argandofia, Gamez y Mochdn (1996) la politica fiscal opera mediante
mango dd presupuesto publico; es decir, manipulando los ingresos y gastos de las
entidades y organismos que conforman @ gobieno, as como a través de los mecanismos
de financiacion de sus déficit (0 de colocacion de sus superdvit) para la consecucion de
objetivos micro y macroecondmicos como son la provison de bienes y servicios (publicos
0 privados), la edabilizacion de la economia, la tranderencia de renta o riqueza, €
fomento o larepresidn de ciertas actividades economicas, entre otros.

Para explicar la formacion dd presupuesto publico, se puede decir que exisen dos
escudas de pensamiento econdmico. Una corriente sostiene que d gobierno interviene para
megorar d nived de bienestar genad y s basa en deleminar una funcidn de utilidad
agregeda, funcion que resulta de la suma de funciones de los individuos que confarman
una sociedad. La otra perspectiva sefida que es poco conveniente trabgar con una funcion
de utilided agregada y que lo importante es entender cdmo funciona @ proceso politico que
regua las fuerzas dd intercambio voluntario entre los individuos en la formacion dd
presupuesto.

1.2.1.- La Economia dd Bienesar o “Wedfare Economics’

Egte primer enfoque se denomina Economia dd Bienestar debido a que su objetivo
es la maximizacion del bienestar de la sociedad a través de la regulacion gubernamentd.
Eda escuda tiene sus origenes en € sglo XVIII con d Utilitarismo de los filésofos
britinicos Jeremy Bentham y John Stuat Mill; luego, a inidos dd dglo XX se incorporan
las judificaciones redidributivas e intervencionistas de Arthur Cecl Hgou y John
Maynard Keynes, dendo Richad A. Musgrave quien a mediados dd sglo integra esta
teoria d estudio de las finanzas plblicas. Por lo generd, estos economistas favorecen la
intervencion del  gobierno en la economia y en la socdiedad, Sendo la regulacion
gubernamentd d mecanigmo para conseguir la eficencia socd que permita corregir las
“falas’ de mercado, y a su vez, proteger losintereses del plblico més vulnerable. 2

Shlefer y Visdhny condderan a eda exuda de pensamiento como la mano que
ayuda [the hdping hand modd] d cud supone que las regulaciones debigran edtar
asociadas a resultados sociamente superiores.

En d plano de las finanzas pulblicas, la idea centrd es que d presupuesto y su
composicion puedan estudiarse en términos econdmicos procurando ver en cada caso de la
intervencion como las didintas dterndtivas afectan la funcion de bienestar. No obgtante,
cabe preguntarse s en redidad ta funcidn de bienestar existe o puede cacularse, y en caso
airmativo, quiénes serian los encargados en cumplir y gecutar td funcion. A lo largo de
los dltimos 40 afios este supuesto ha perdido vigencdia tedrica ante la imposhilidad de
hacer comparaciones interpersondes de utilidad pueso que son esencidmente subjetivas y

12| a mayoria de los economistas son defensores de este modelo y se debe entre otras razones por la idealizacion
roméntica de mejorar el bienestar general mediante acciones supuestamente desinteresadas y despoliizadas a través

de la funcion publica. 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 més
adelante el apéndice No. 1 sobre la Sintesis de la Politica Fiscal.

13 Véase Djankov et al (2000).



ordindes.” De ahi que, s ha venido adoptando en su reemplazo la idea dd agente
representativo,  cud supone que las personas tienen funciones de utilided smilares y
adgnan vaores socides ala utilidad ddl ingreso.

En € caso hipotético de que se pueda medir la funcion sodd, d sguiente problema
serfa quién impondria ta solucion. Esto nos lleva a un andiss mas bien filosdfico sobre
quién deberia gobernar para dcanzar td fin: un grupo reducido (oligarcas), una persona
que “interpretd’ a la sociedad (dictatorid) o la mayoria (democracia también dictatorid).
Aqui se robustece la concepcion de la planificacion social y e llega a la formacion del
presupuesto como un gercicio de una agencia gubernamenta que e erige para interpretar
|as preferencias individudes y colectivas ™

Sin embargo, a pesaxr de las criticas a este enfoque caracterizadas por su debilidad
en los supuestos, debilidad que inevitablemente conduce a conclusiones erdness, o en d
megor de los casos, dudosas, cabe mencionar que edta escuela logré gportar a la teoria
econdmica con cdetos andiss rigurosos que permiten la eeccion entre  diversas
dternativas como d andids codo-beneficio y codo-eficacia en la sdeccion de proyectos y
actividades publicas, deccion de tasa de descuento privada y sodd, y los trabgos de
Arnold C. Harberger sobre la pérdida de bienestar y la incidencia tributaria

El m&imo expostor de la teoria de las finanzas plblicas basada en la teoria de
bienestar, Richad A. Musgrave, produjo un moddo abdracto que permite raciondizar la
formacion dd presupuesto. Dicho moddo pate de la idea que exigen tres ramas en la
formacion dd presupuesto, cada una gobernada por los fines centrdes de la palitica
economica

a) Asignacion

b) Distribucion

C) Estabilizacion

Cada una opera a través de una combinacion de impuestos y gastos por medio ded
cud se obtiene su propio dptimo. El presupuesto resulta dd logro smultaneo 'y  coordinado
de los Optimos de cada rama. La rama asgnacion determina € nivel y composcion de las
necesidades publicas que habrén de satisfacerse y las correcciones a las fdlas de mercado
que habran de introducirse fijando la composcion de gastos e impuestos correspondientes.
La rama didribucion, sn dterar la asgnacion de recursos, agregara las transferencias
necesxrias para modificar la digribucion dd ingreso de la manera deseada. Findmente, |a
rama edabilizacion, sn dterar las asignaciones de recursos ni la digtribucion de ingresos

4 En la década de 1950, Kenneth Amow, 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
légica 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 Imposibiidad”. Por ofra parte, Murray N.
Rothbard  (1982), brilante economista de la Escuela Austriaca de Economia, explica los procesos de cooperacion
humana a partir del individuaismo metodolégico y concluye también que es imposible comparar utiidades subjetivas y
por tanto, resulta ilegitimo sumarlas y ponderarlas para llegar a una valoracion de las utiidades y costos sociales.

15 Op. 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 gobemar, consideramos que el filésofo Karl Popper ofrece una mejor solucion: “cualauiera,

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



previges en las fases anteriores, induira los impuestos o gestos requeridos para lograr €
déficit o superdvit necesarios. 1

Aunque es dificil pensar que la preparacion dd presupuesto Siga este modelo, debe
reconocerse la adodtraccion y la raciondidad para introducir d campo econdmico d andids
y las herramientas presupuetarias

1.2.2.- LateoriadelasDecisones Colectivas o “ Public Choice’

Eda corriente de pensamiento econdmico conocida en la actudidad como Escuda
de Virginia es liderada por James M. Buchanan, Premio Nobd de Economia 1986, y
Gordon Tullodk, ambos profesor es de la Universdad George Mason.

Esta escuela tiene su génesis en d economista sueco Knut Wicksdl” quien propuso
como nuevo prindpio fiscd que cada nuevo gasto gorobado por los politicos sea
finendado por todos los ciudadanos tanto gobernados como gobernantes. Décadas
después, Duncan Black de la Universdad de Chicago desarrallé en 1948 d concepto de
votante mediano y la légica de la adopcion de las decisones en grupos. Su trabgo fue
enriquecido con las gportes de Kenneth Arrow y Anthony Downs, éte Ultimo intentd
desarrollar una teoria de la democracia, haciendo una andogia entre los mercados de
bienes y savicios (cuyo medio de cambio es d dinero) y @ mercado palitico (cuyo medio
de cambio son los votos). En 1962, Buchanen y Tullock publicen “El Cdculo dd
Consenso” en d cud recomiendan induir normes condtituciondes'® para  introducir
regricciones d funcionamiento politico que regula d intercambio entre los grupos de
preson, la burocrada, los poliicos y los votates y su incidenda en las decisones
presupuestarias. =

La teoria de decisones colectivas utiliza heramientas dd andliss econdmico para
comprender € mercado politico en una democracia congtituciona. Los supuestos de eta
corriente de pensamiento edablecen que los individuos son reciondes y tomadores de
decisones que actllan con interés propio y tienen acciones con propdstos en busca de
maximizar su utilidad (obtener beneficios) mediante @ intercambio en los procesos
politicos.

Eda teoria sogiene que en d sstema politico pueden identificarse cuatro grupos de
agentes tomadores de decisones votantes (consumidores), politicos, burécratas 'y grupos
de interés (productores); en @ que cada uno —dentro y fuera de los grupos— posee y
controla adgo que los otros desean conseguir acambio de meorar su propio bienedtar.

16 | os criticos de esta coriente afirman que la teoria de Public Choice se fija més en las fallas del proceso politico 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 Constitucién 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
Glaeser y Shleifer (2001).

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



El sguiente gréfico ilustrad ssema arriba descrito:

GraficoNo. 1.01

El Sistema Politico

Maximizacion
Estahilidad Laboral

BURGCRATAS
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Utilidad Ingresos
CONSUMIDORES b 2 4 PRODUCTORES
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Maximizacion
Votos

Fuente: Mitchdl y Smmonds (1997).
Elaboracion y Traduccion: Los autores.

Concretamente, 2 asume que los politicos buscan votos y los burderatas,
edabilidad labord y mayores presupuestos Los grupos de interés y los consumidores
buscan més riqueza e ingresos A pesr de que exigen sarias limiteciones en las
indituciones de intercambio politico, se supone que cada actor desea ago que es poseido o
controlado por otros por gemplo, los votates y los grupos de interés desean bienes y
savicios (publicos) de los politicos y burGcratas, y los burécratas 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 gpoyo de los votantes y los
grupos de interés.

Como la economia de mercado, la politica (d sector publico) opera también en un
ambiente de recursos escasos e incertidumbre. Los politicos ofrecen medios para asgnar
eda excasez didribuyendo € ingreso y la riqueza para promover @ bienesar generd. En
un sentido, la politica s conviete en sudituto de mercado; en otro sentido, €S un
complemento disefiado para sdtisfacer ciertas actividades que a los mercados les es dificil
proveer. Sn embargo, a diferencia de los mercados que tienen derechos de propiedad bien
adgnados, los procesos politicos tienen cietas propiedades que reducen la diciencia y
desdlientala armonia entre |os diversos intereses.

En consecuencia, los diferentes actores del proceso politico toman sus decisiones
actuando raciondmente; es decir tratando de que su beneficio margind supere d coso
magind de redizar determinada ectivided hesta que ambos términos se igudan. Por d
contrario, en d momento en que d codo magind excede € beneficio margind, € agente
tomador de decisones no continuard con la actividad a menos que ambos vaores lleguen a
laiguadad.

20 Mitchell y Simmonds (1997).



A diferencia de la teoria dd bienestar, esta escuda ofrece una cuota de redismo a
proceso presupuestario y condruye un puente entre la cdencia politica y la denca
economica. Por edta razon Shlefer y Vishny consderan a eda corriente de pensamiento
como lapiedraangular dd moddo de the grabbing hand.

En definitiva en ambos enfoques las indituciones juegan un papd importante,
pues permiten amonizar y redringir la interacdon de los individuos en una sociedad,
razon por la que empezaremos a revisy la funcondidad de las indituciones que
conforman € proceso presupuestario en Ecuador. Luego, veremos como las indituciones
afectan d desempefio fiscd y d crecimiento econdmico y qué tipo de recomendaciones de
rformas politicas s pueden emprender conociendo d funcionamiento dd  mercado
politicoen € pais

1.3.- LaPdlitica Fiscal en Ecuador

Dexde que d Ecuador s establecid como republica independiente en 1830, €
mango fiscd ha ddo un problema inevitade que todos los gobienos han tenido que
enfrentar. Tradiciondmente, las finanzas pulblicas dd Ecuador no han sdo equilibradas 'y
han tenido un sddo en rgo debido principdmente a la didunciondidad de sus
ingtituciones politicas.

A findes dd dglo XIX, Antonio Hores Jjon (Presdente dd Ecuador 1838-1892)
escribid una obra con respecto d tema de la renegociacion de la deuda externa Este era
inicio de los edudios rdacionados con las finanzas plblicas en Ecuador. Luego € gobierno
contratd  estudios de expertos extranjeros y naciondes, en especid en las décadas de 1920
y 1930 que anpliaron @ andiss a los aspectos tributarios y presupuestarios. En 1950 con
la llegada d pais de las misones de la CEPAL, FMI y Naciones Unidas se redizan
mayores esfuerzos por conocer e interpretar las cuentas fiscales.

Con d descubrimiento de las resarvas petroleras en @ Oriente ecuaoriano y la
poderior expropiacion edad durante la dictadura militar de 1972, la economia dd pais
cambid de rumbo pasando de una orientacion basada en € fortdeza de su sector agro
exportador de commodities”? (i.e. cacan, café y banano) hada un crecimiento
indiscriminado del sector publico que empezd a depender de los ingresos petroleros
mangado por € Edado (antes CEPE, hoy Petroecuador) para financiar las actividedes de
un Estado Benefactor.

En este nuevo contexto econdmico, politico e ideologico, surge un cambio
ingtitucional orientado d rol protagbnico dd Edado y mediante decretos supremos se
expidieron un snnimero de leyes para conseguir los fines que resume la politica
econdmica desrita en d moddo de gobierno de la mano que ayuda y que pueden
reumirse en. asgna eficientemente los recursos plblicos y privados edabilizar la

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

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



economia y re-digribuir la riqueza y los ingresos® De esta manera, @ colectivismo
estata® se dfianza en d pensamiento y la estructura politica del Ecuador, paradigma que
permanece araigado hasta nuestros dias y cuyos resultados describen en redidad un
moddo de gobierno basado en lamano que arrancha

No obdante, la crisgs mundid de la década de 1980 provocada por los dtos precios
de petrdleo seguido por la inmediata redtriccion de créditos externos, @ incremento en las
tasas de interés internaciond y la makasdgnadion de recursos en la gecucion de proyectos
(pUblicos y privados) financiados con estos emprégtitos provocd un default mesvo en la
deuda de la mayoria de paises de América Latina En Ecuador, € Presdente Osvado
Hurtado naciondiz6 la deuda de los prestamidas privados a un tipo de cambio
preferencia® judtificando td intervencion para evitar la quiebra masva dd sSstema
productivo naciond.?’

En la década de 1990, los gobiernos de Améica Laina inician y llevaron a cabo
procesos de reforma hacia una modernizacion de su sector publico, en su mayoria mediante
privatizacion de las empresss edtatdes con d fin de reducir las pérdidas y la ineficiencia en
los recursos.®® A diferencia de los demés paises de la region, en Ecuador, € debate politico
junto con los conflictos regiondes entre los digintos grupos de poder (dndicatos y
burocracia versus ciudadanos dispersos y makorganizados, empresss edtablecidas  versus
nuevas operadoras) han truncado € avance de las reformas modernizadoras inclusive las de
primerageneracion.

En d 2000, con la adopcion de la dolarizacion como Sstema monetario, € gobierno
dd Ecuador renunc6 d uso de la politica monetaria para financiar los problemas
financieros dd sector publico. Sn embargo, las autoridades gubernamentdes disponen de
otras herramientas de exaccion como:
(i) la politica fiscal a través de la recaudacion de impuestos (y de otros
ingresos de propiedad estatd) y @ endeudamiento publico (interno y externo);
Y,

24 La Ley Orgénica 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.

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

26 Este salvataje 0 subsidio directo a los prestamistas privados se denoming “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 méas valora. Una medida que impida la posibilidad 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 Fujimori en Perdl emprendieron este tipo
de reformas no porque eran firmes defensores del modelo de gobiemo de la manoinvisible sino porque sus principales
auspiciantes politicos tanto votantes como en los lobbies obtendrian beneficios de estas paliticas en forma de reduccion
de impuestos, menor inflacién, crecimiento de la economia y mejoras en la productividad resultantes de una
despolitizacion de las actividades estatales.

29 E| ejemplo més evidente es el retraso de més de 20 afios en la construccion del llamado Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP), hoy a cargo de la empresa privada y la banca de inversion 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
refiejada 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 fijacdn de las tasas de interés
interbancario y las modificaciones dd encgje bancario.

El Presupuesto Gened dd Edado identifica una pate de la intervencion
gubernamenta en la economia, evidenciando principdmente @ impecto de la palitica fiscd
dd Gobierno Centrd. Sin embargo, persste un lado invisble de la politica fiscd y de otras
politicas (crediticia y cuedfiscdes) que, en efecto, terminan sendo financiadas por los
pagadores de impuestos y que por su no condderacion forma en € presupuesto generan
una iluson decreciente de la carga fiscd y en consecuencia de que € problema se resume a
un simple problema de aumento de recaudacion.

Con estos antecedentes, nuestras hipdtesis buscan:

Primero, determinar 9 las indituciones presupuedtarias han conducido a
resultados fiscdes pogtivos es decir, a una condstencia econdmica —tanto a nive
macro y micre- y cuya incidencia e reflge en la ausencia de déficits publicos que
dificultan d megoramiento de la productividad de sector privedo y de la cdidad de
vidaen lasociedad en generd; y

Segundo, § d Presupuesto Generd dd Edtado cumple en téminos de
eficdenda, €ficacia y equidad con las actividades correspondientes a la funcidn
gubernamental



CAPITULO 2

2.1.- Brevehigoria delas Finanzas Publicas dd Ecuador

“El edtudio de las estadidticas histéricas ecuatorianas demuestra
gue es d cambio evolutivo, no revolucionario, € que tipifica la
historia de la nacion”™.

Linda Alexander Rodriguez, 1985

“Durante toda su vida republicana nuedro Estado ha sido
intervencionista y desarrdllista, sin haber estado preparado para
»3l

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

El mango de las finanzas plblicss en Ecuador responde d entorno politico y
economico que hemos forjado a lo largo de la higtoria republicana dd pais, y por précticas
heredadas desde tiempos de la colonia La incesante bisqueda ddl poder ha generado una
inesabilidad politica y, a su vez, un impacto negetivo sobre las finanzas puablicas y la
economia. Por edta razdn, consderamos relevante presentar adgunas de las caracteridticas y
hechos principaes de la politica ecuatoriana desde inicios de lareplblica

De 1830 d 2002, solamente 17 de 82 gobernantes” han conduido normalmente su
periodo condituciond de cuaro afos® La debilidad dd maco inditucond y los
conflictos regiondes internos son las determinantes de la condtante inestabilidad politica
evidenciada a lo lago de 172 afios. La edabilidad politica en términos de transmision
pacifica de mando no superalos 12 afios®

En d dglo XIX una tranamison pecifica de poder solo tenia lugar como resultado
de la suceson gubernamentd entre hombres que se gooyaban mutuamente ya sea como
amigos 0 coidearios politicos mientras que en d transcurso entre 1925 y 1948, 21
presidentesy tres juntas provisionaes pasaron por € sillén presidenciadl .

Antes de 1900 exigieron cuaro guerras civiles en la nacion ecuatoriana, las mismas
gue tuvieron lugar en los dguientes afios 1834, 184-1861, 1883 y 1895. De lo aterior
podemos inferir que @ papd de los grupos amedos y d gédito era sumamente importante
para dcanzar y mantenerse en @ gobiemno, por lo menos, hasta 1952.%° En los Gitimos 24

30 Alexander Rodriguez (1992), p.13.

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

32 Incluye presidentes constitucionales y juntas o dictaduras militares.

33 Leonilas Plaza Gutiérrez concluyo 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).

35 Neptali Bonifaz gan6 las elecciones presidenciales de 1932 pero no pudo posesionarse porque el Congreso Nacional
o declard “técnicamente” peruano. Ver op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 198-200. Un caso similar ocurrié en 1997
cuando el Congreso Nacional cesd de sus funciones al entonces presidente Abdala Bucaram al declararlo como

‘inc apaz mental”.

36 Alexander Rodriguez (1992), p. 48. Hasta 1916 existieron los “montoneros” —grupos amados a las drdenes de algin
lider revolucionario —que a cambio de garantizar su llegada y permanencia en el poder se les favorecia con su
nombramiento en el ejército nacional.

10



ahos de democracia, los militares Sguen teniendo una importancia reldiva pero ya no para
llegar & poder sino paramantener en & cargo alos gobernantes™’

GréficoNo. 201

Gobiernos de Ecuador
1830-2002

B Vicepresidentes
asumieron

O Dictadores regionales
B Dictadores nacionales
O Juntas Gobierno

O Encargados

O Provisionales

O Interinos

B Constitucionales

incompletas

O Constitucionales | 1 1 1 1
completas 0 10 20 30 40

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

Elaboracién: Los autores

De la mano de ete proceso dramdico de cambio de mando vienen las
condituciones del Ecuador. El nimero de condituciones que han ddo daboradas y
retificades asciende a 20. Este moddo de “Congtitucion consuetudinaria del Ecuador”® a
pesr de su nUmero, esta basado en los eaborados en Francia desde la Revolucion de
1789.* Cabe destacar que por lo generd, las condtituciones se redactsban con e fin de
legitimar € gobierno de un dictador 0 revolucionario llegado d poder, paa ad prevaecer
y negar d proceso anterior. En fin, las condituciones Sirvieron para reconocer de manera
“formd” los privilegios legdes o econdmicos de ciertos grupos de presion. Es decir, que a
parte de la retdrica de cudquier declaracion explicita de derechos humanos insartada en la
conditucion, su principd objetivo conddtia en colocar por encima de toda “ley” y gobierno
las prerrogatives de dgin grupo de interés o de los propios gobernantes en detrimento del

37 La vigésima Constitucion Politica en su articulo 183 establece que las Fuerzas Armadas “tendran como mision
fundamental la conservacion de la soberania nacional, la defensa de la integridad e independencia del Estado y la
garantia de 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 protagdnico en la economia ha ido més alla de la defensa del
temitorio.

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

39 “En el siglo XIX corid 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 Cucuta de 1821, la que a su vez era una mala copia de la francesa del afio III". Op. cit
Larrea Holguin (1999) p. 34.

1



reto de individuos®. Por lo tanto, las reformas congtituciondes en & Ecuador no han
servido para redizar cambios que afecten habitos 0 costumbres realmente arraigades en las
précticas politicas, juridicas o comercides.

En eda carea legdidica, las condituciones han Sdo edaboradas tanto por
presidentes civiles como también durante las juntas y dictaduras militares y que se pueden
goreciar en @ cuadro sguiente.

Cuadro No. 2.01

Vigencia
Ao Congtitucion Gobernante Afos Periodo
Presidencial

1830 Congtituyente Riobamba Juan Jost Hores 5 1.25
1835 Convencion Ambato Vicente Rocafuerte 8 2.00
1843 Convencion Quito Juan Jot Hores 2 0.50
1845 Convencion Cuenca Vicente Ramén Roca 6 150
1851 Convencién Quito Diego Noboa Arteta 1 0.25
1852 Convencion Guayaquil Jost Ma. Urbina 9 2.25
1861 Convencion Quito Gabrid Garcia Moreno 8 2.00
1869 Convencion Quito Gabrid GarciaMoreno 9 2.25
1878 Convencion Ambao Ignacio Veintimilla 5 1.25
1883 Junta Provisona 4 1.00
1887 Convencion Quito José Ma. Placido C. 10 250
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 (hasta1938) 2.25
1945 Asamblea Quito Jost Ma Veasco l. menosde 1 <0.25
1946 Asamblea Quito Jost Ma. Veasco . 16 4,00
1967 Asamblea Quito Otto ArosemenaG. 3 (hasta1970) 0.75
1979 Aprobada via referéndum Triunvirato militar 15 375
1994 Proyecto de reformas Sixto Durdn Ballén 4 1.00
1998 Asamblea Ricbamba Fabidn Alarcon Rivera >4

* Una nueva conditucion en 1938 no fue promulgada porque € gobierno de Aurdio Mosquera
Narvéez lavet6 e mismo afio.

Fuente: Ecuador: su redidad (2000) y Constitucion Politica del Ecuador (1999).

Elaboracion: Los autores

Haga princpios dd dglo XX los patidos politicos importantes fueron los que
agrupaban  a  liberdes™ 'y conservadores, podteriormente, los  socidistas junto  con
movimientos  derominados “populistas™  tomaron la escena politica del pais. Durante
Uitimo periodo democrético que tenemos desde 1979, las denominades tendencias de la
sociddemocracia con sus vertientes de centro-derecha y centroizquierda son las que
dominan € escerario politico, llegando a representar més de 20 patidos y presentar hasta
11 candidatos presidencides en las Ultimas decciones dd 2002.

40 \Véase Bomefalk, 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 alterativa al conservadurismo que buscaba mantener la relacion entre la
lglesia y el Estado. La revolucion liberal liderada por el Gral. Eloy Alfaro Delgado precisamente terming con este vinculo
y fue el estandarte del progresismo ecuatoriano a través de la intervencion gubernamental en la provision de bienes y
senvicios pablicos (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 gobiero descrito por Shieifer y Vishny como la mano que
arrancha [the grabbing hand model].

42 En Ecuador el velasquismo es el precedente.



Claro et4 que S de ideologias politicas se trata, la cuedtion es diferente porque €
problema no es que sobran sino mas bien que quizés fdten, pues de hecho, d edilo de
gobernar de unos y otros —liberdes, conservadores, militares, populistas, sociddemdcratas
de centroderecha o centroizquierda— en @ fondo tiene muchas smilitudes™ a converger
en d favorecimiento de rentas a diferentes grupos de interés a través de una mayor
intervencion gubernamental en la economia y sociedad ya sea en épocas de criss o de
bonanza.

Otro aspecto de la edtructura politica en este pais tiene que ver con € “reparto de
botin” debido a la discontinuided de gran pate de funcionarios en los nivdes medios y
dtos de la pirdmide organizaciond dd sector publico, acentudndose este hecho cada vez
que s posesionaba un nuevo presdente®. En los Gltimos 50 afios, sn embargo, los
mandos medios de la burocracia se hen dianzado de manera td que la inestabilidad labord
ddl sector pablico afecta en especid alos principa es funcionarios de cada gobierno.

Luego de la independencia dd Ecuador en d dglo XIX (1830 - 1900) los
gobermantes fueron lideres autoritarios en especia porque se condderaba que Unicamente
mediante este caracter 2 podia gobernar € pais y solucionar los problemas de la sociedad
ecudoriana Eda podura no fue solo asumida podeiormente por los militares sno
también por los presidentes cviles™, pero la continua inestebilided politica & pobre
desempefio economico y la disfunciondidad en las indituciones contribuyeron a que ese
mito dd gamonalismo® se mantenga hasta nuestros dias con |os candidatos popuiistas.

Por lo generd, los golpes civiles y militares en Ecuador, a excepcion de la dictadura
militar de 1970, no afectaron 0 cambiaon sudancidmente la manera de adminisrar d
gobierno dd pais Indusive reformas tan eaboradas como las implantadas por la Misién
Kemmerer de findes de 1920 fueron acomodadas a los intereses de los grupos de presion
locdes. Pero d cambio oculto y evolutivo que exisio en Ecuador favorecio findmente a
un edado intervencionida y se confundid d desarrdllo indituciona con la creacion de todo
tipo de organizaciones burocréticas estatales*’

La indituciondidad palitica, juridica e induso econdmica no ha sentado bases en
pais debido a que hemos sdo gobernados por muchos dirigentes con sus reglas de corto
plazo pero no por indituciones lidas que edablezcan normas de comportamiento y vison
a mediano y largo plazo™. El persondismo antes que d inditucionadismo ha sido y es la
historia del Ecuador.*

43 "El desarrollo de ideologias y partidos politicos destinados a implementarlas, sin embargo, no afectd mucho el modo

como gobemaban 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.

44 Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 50. Un reciente caso actual son las listas del Cmel. (1) Braganza con los

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

Pachakutik.

45 Varios historiadores sefialan que Vicente Rocafuerte era temido por su personalidad despética y autoritaria.

46 Otros términos utilizados en la literatura de ciencias poliicas para describir este comportamiento son “caciquismo” o

“personalismo”.

47 Al respecto, sugerimos leer a Lorenzo Infantno “El Orden sin Plan: Las razones del Individualismo Metodoldgico”
(2000) que plantea las diferencias entre orden espontaneo y organizacion teleocratica.

48 Op. cit. de Alexander Rodriguez (1992), p. 58.

49 "la ausencia de instituciones politicas fuertes han influido seriamente en la historia poliica 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

Aproximedamerte hasta 1860 la economia de Ecuador presentaba las Sguientes
caacteridicas @) la produccion de la costa Sempre estuvo orientada hecia € exterior, esta
tendencia s vio favorecida con la mayor demanda intenaciond dd cacap y un
mgoramiento en los téminos de intercambio a patir dd afio mencionado; y, b) la
produccion en la sera por su pate provela de la mayor catidad de dimentos a nive
interno, por lo tanto, los hacendados de edta region correspondian @ otro sector econdmico
importante.>

Hasta 1860 no existieron bancos locdes en d pais, la moneda que se utilizeba era la
emitida por otros bancos (privados) de los demés paises de la region. Por supuesto, d flujo
de dinero que ingresdba d pais mayormente lo hecia por la costa mientras que en la Serra
y sectores rurdes de la codta la economia era aun de subsistencia y muchas transacciones
e redlizaban mediante truegue; es decir, Sn d uso dd dinero.

Luego de la primera guerra mundid la produccion de caceo ecuatoriano fue
sriamente  afectada por plagas como la monilla y la escoba de brujas™, provocando
consecuentemente la reduccion importante de la produccién y exportacion dd pais.
Tuvieron que pasar dgunos afios para que e empezara a producir y a exportar otros
productos primarios en cantidades importantes como € aroz y d café td como e iludra
en € cuadro de lap&ginadguiente.

CuadroNo. 2.02

Cacao Ecuatoriano
como porcentaje de Produccion Mundial

Afio Porcentaje Afo Porcentaje
1894 28.3 1911 15.2
1895 24.9 1912 144
1896 23.9 1913 154
1897 21.9 1914 15.3
1898 24.8 1915 111
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)

Elaboracidn: Los autores

50 Cabe mencionar que los agricultores costefios también abastecian con productos al mercado intemo pero en menor
proporcion que los seranos. Ademds, el pobre desarrollo en las vias de comunicacion entre las regiones hacia que el
comercio sea mas rapido y agil entre Guayaquil y Lima que con Quito.
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A patir de 1950 productos como € banano, camardn y aln toman mayor
importancia, hasta que a inicios de la década de 1970, empresas privadas dedicades a la
exploracion hidrocarburifera encuentran en d Oriente ecuatoriano grandes yacimientos de
ese recurso. Desde entonces, d Ecuador se convierte en un pais productor de petréleo
jeto de crédito en los mercados internaciondes garantizado por la fuente de ingresos por
exportacion de crudo. Es decir que la produccion ecuatoriana estuvo concentrada en uno o
dos productos que representaban € 50% 0 més de las exportaciones totdes y en la mayoria
de los casos edos productos han ddo “commodities’ o productos primarios los cudes
tenian precios determinados por € mercado internaciond.

Previo a la era petrolera las principades fuentes de ingresos fiscdes en @ Ecuador
gan dos los aacdes y d endeudamiento interno —pues cad nunca contamos con
endeudamiento externo hasta 1972 en que s convirtier)a en una fuente importante de
financiamiento. El desempefio y la imagen de los diferentes gobiernos para cumplir con sus
compromisos de deuda externa fue pésmo, por lo tanto, los gobernantes tenian que acudir
sempre d financiamiento interno.

Otra de las fuentes internas del gobieno era la emisién de billetes de crédito™
principdmente para cancelar los sdarios de soldados, y deuda con acreedores locaes. Pero
los hilletes de crédito se descontaban una vez que circulaban en € mercado y por dltimo s
utilizaban para pagar |os derechos de aduana d 100% de su valor nomind.

51 Segin Ampuero (1967) estas plagas redujeron la produccion de cacao de 47,000 toneladas en 1914 a 10580
toneladas en 1933. A esto se suma el incremento de produccion de cacao en Brasi y en los paises africanos, lo cual
incidi6 en una caida mundial de los precios de este bien transable.

52 Arosemena (1994), p. 95-97.
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Cuadro No. 203
Las Finanzas Publicas en Ecuador: siglos XIX-XX

Ingresos Tributarios ©0) 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 83 725 23.9 13.6 -755
1875 17.4 48.3 31.7 290.1 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 28 77.2 255 30.9 -62
1910 38 74.2 22.6 45.3 -12,356
1916 32 79.2 32.8 19.3 146
1918 54 71.6 254 21.9 -3,840
1925 4 78.4 18.7 17.7 -7,074
1931 74 72.6 19.2 44 93
1939 82 65.8 21.3 5.3 -14
1943 16.7 60.5 24 85 -4,178
1950 15.2 744 22.2 49 -36,873
1959 12.2 63.9 14.7 12.5 -815,225
1960 9.3 47.1 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)
Elaboracién: Los autores

Los aancdes, por supuesto, estaban vinculados indirectamente con las
fluctuaciones de los precios de los principaes productos de exportacion, ya que a mayores
precios de estos productos los dtos ingresos permitian redizar mayores importaciones. Es
decir, que S los términos de intercambio de estos productos se deterioraban en reacion a
los de importacion entonces los ingresos del gobierno se velan reducidos. Las intenciones
del gobierno de aplicar otros impuestos a la poblacion se enfrentaban a la resstencia de los
potencides contribuyentes y a tamafio reducido de las personas que econdmicamente
podrian ser sujetos dd impuesto. Asmismo, los méodos de recaudacion de impuestos eran
precarios y cas nunca llegaban a la capitd, Quito, por la fata de medios de comunicacion
y de vias de trangporte®, ademés, @ gobierno no contaba con persond preparado para esta
labor.

Bl impuesto pagado por los indios (diminedo en 1857), heredado de la colonig y d
dezmo (diminado en 1889), dedinado mayormente a la iglesa y d resto d gobierno;
fueron los Unicos impuestos directos que representaron ingresos relativamente  importantes
para d Fsco aunque dempre fueron superados por los impuestos indirectos. La fdta de

53 Segun Linda Alexander Rodriguez esto se debia a la dificil geografia del pais. Para la autora esta falta de contacto
era la principal razén del regionalismo. Op. cit. (1992), p. 51-54.
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transparencia en d uso de los fondos plblicos y, por lo tanto, la resgencia a pagar
impuestos y la desconfianza en @ gobierno centra junto a una edructura indudtrid
incipiente impedian la generdizacion de impuestos directos sobre la poblacion, debido a
esto d gobierno colocaba la mayor preson tributaria sobre los impuestos indirectos que
gravaban articulos importados y de consumo.

Los gadtos dd gobierno superaban muches veces sus ingresos, por lo tanto, d
gobierno recurria d  endeudamiento  pero  internaciondmente s desconfisba de  la
responsabilidad del gobierno ecuatoriano para cancdar sus deudas dado que sempre s
encontraba sn pagar las cuotas correspondientes a intereses y/o amortizacion.  El
incumplimiento dd sarvico de la deuda (default) ha sdo la regla de los gobiernos
ecuatorianos, especidmente, antes de la era perolera, y la excepcion ha sdo € pago
cumplido de dicho savido. Ede higorid empieza cuando € gobierno dd Ecuedor tuvo
que asumir parte (21.5%) de la deuda de independencia de los paises miembros de la Gran
Coombia™, que luego fue negociada y reducida en 1888 por € presidente Antonio Flores
Jjon y que poderiormente, e dedlar0 en moraoria paa s findmente cancdada a
mediados de 1970%°. La Unica fuente de endeudaniento que le quedaba d gobieno era la
interna, a la que acudid sempre que necesitd dinero y en dgunas ocasiones la obtuvo por
medio dd uso de la fuerza y confiscacion arbitraria de la propiedad priveda de ciudadanos
solventes econdmicamente. Como las personas con capitd més liquido se encontraban en
Guayanuil®® resultaban ser los principales prestamistas del gobieno antes de que se
edablezcan bancos locdes, de ahi en addante fue de estas organizaciones de donde se
obtenia d dinero para cubrir d déficit de gobierno, a veces voluntariamente y otras por
medio dd uso 0 amenaza de uso de la confiscacion o expropiacion.

En los primeros afios de la replblica € gasto militar consumia cas la mayor parte
de los ingresos del gobierno, € resto s dedinaba d pago de suddos de los empleados
dviles A medida que se intentaba organizar un Estado de Bienesta’ en e pais, las obras
publicas y la educacion iban creciendo paulainamente. De igud manera, los programas de
gasto dirigidos paticulamente a obras publices se financidban a través de cargos
adiciondes a los aancdes o impuestos dirigidos (preesignados) por “ley”. Estos ingresos
eran administrados por agencias 0 juntas autonomas de carecter locd las cudes estaban
autorizadas a recaudarlos para cubrir los costos dd programa ad como los de wu
adminigtracion.

Ege sdema precariamente descentrdizado no favorecia € adecuado uso de los
recursos publicos y mas bien propiciaba d despilfaro, peo no a causa de la
descentraizacion per se Sno debido a que d gobierno centrd disponia de los fondos de
estas juntas cada vez que tenia dificultades financieras. Ademas, cada nuevo presdente
creaba juntas especidmente para cumplir con los grupos locaes® 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, particularmente en las areas del
hienestar, la educacion y las obras publicas.” Ver Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 15.

%8 "Mientras algunos de los proyectos financiados por el gobierno fueron Utiles, 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 Whylie.
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a llegar d poder; es decir, d dinero recaudado por las juntas sarvia no solo para dguna
obra pulblica especifica sno también para repatir fondos publicos a los seguidores dd
nuevo presdente®. La fdta de transpaencia en @ gasto, findmente, era otra de las
consecuencias de este Sgema ya sea por las razones que expusmos y también por la

desorgani zada contabilizacion de las rentas gubernamentaes.

El proceso presupuestario del Ecuador, en us inicios como pais independiente,
edtaba ligado a una edructura tributaria heredada tanto de las précticas financieras de la
colonia como de las redizadas mientras pertenecimos a la Gran Colombia De hecho, la ley
organica de hacienda adopteda inicidmente en 1830 era una edicion de las formuladas por
d gobierno de la Gran Colombia en 1821 y 1824. Para 1863 edta ley habria Sdo reformada
dete veces, a patir de entonces permanece vigente edta ley hasta las reformas
kemmerianas de 1927.%

El Presdente a través de su Minidro de Hacienda (Economia) eaboraba d
presupuesto; que hedta 1927 fue bianud puesto que € Congreso, organismo encargado de
la gprobacion dd mismo, se reunia cada dos afios. Una vez gorobados los ingresos y los
gastos por d Congreso € Minigerio de Hacienda procedia a gecutarlo. Tanto los ingresos
como los gastos podian ser modificados por @ Congreso puesto que podia hecer “leyes’
gue edtablecieran nuevos impuestos 0 modificasen los anteriores, a su vez, cada uno de los
legidadores podia obtener dd gobierno la creacion de Juntas de obras plblicas en las
provincias de su representacion. Sin embargo, la responsabilidad para asegurar los ingresos
necesxios para € financiamiento de edtas obras, as como € resto de funciones dd
gobierno cada vez mayores, recaia en d Ejecutivo a través de Minisro de Hacienda. Pero
més dla de las exigencias legdes, lo cieto es que muches veces la vigenda de un
presupuesto para dos afios se prolongaba hasta por € doble.

Otras veces, las luchas internas por @ poder politico conducian a gastos
extreordinarios de la milica que no solo se financidban con ingresos presupuestados SNoO
también de endeudamientos y confiscacion de bienes y dinero de individuos privedos
Ademés, como los ingresos publicos no fueron sSempre recaudados por € mismo gobierno
centrd Sno a veces por recolectores provincides, a veces empleados publicos otras veces
corporaciones privadas, la recaudacion red de ingreso no correspondia con la estimada De
tal maneraque, & gobierno ecuatoriano incurria facilmente en déficit fisca™.

Paa evitar que edo continuara, durante los cortos periodos de cdma poalitica
sempre s acudid a la reforma legd respectiva para de un “plumazo’, poco 0 muy

59 Camilo Echanique en su Informe del Ministro de Hacienda a la Asamblea Nacional de 1906, sefiala que ‘De nada ha
senvido crear Juntas y encargarlas de la recaudacion de ciertas rentas, y de la ejecucion de éstas ¢ aquellas obras;
pues, por razones de distinta naturaleza, & par que las Juntas desaparecen con la mi sma facilidad que se crean, €l
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 piblicas autonomas y las
empresas publicas conforman el “botin politico”.

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

61 “ egendario 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 pablico, arrastrando siempre deudas y comprometiendo aun el porvenir, para llenar ast 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 Echanigue. Informe 1906. Op. cit. (1996), p. 236.
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pensado, cambiar la Stuacion financiera dd pais La ley organica de Hacienda de 1863
apenas Ufrid ligeras modificaciones en 1912 y 1924, antes de ser redmente modificada en
1927; es decir, esuvo vigente por 64 afios. Pero en 1928 nuevamente seria objeto de
condderables reformas, y permaneceria vigente hasta 1975, eso es por 47 afos, no sSn
antes recibir otras leves modificaciones en 1947, 1948 y 1960. Edo sgnifica que hagta
1975 tuvimos 16 leyes organicas de Hacienda, sendo las més importantes por su periodo
de vigencia las promulgedas en 1863, en d gobieno de Garcia Moreno, y la de 1928, en d
gobierno de transicion de Isidro Ayora”.

2.3.- Entrelarevolucion julianay € boom petrolero

El 9 de julio de 1925, tres 12 &ios en que d cambio presdendd no s hebia
redizado de forma violenta, d gobierno que gercia Gonzao Cordova desde septiembre de
1924 fue derocado por un grupo de jévenes militares de la Sera y gooyados por
movimientos obreros de la costa De esa manera empezaria  periodo més inestable de la
higoria politica y econdmica dd Ecuador que concluiria goarentemente en 1948. El indice
de precios pasd de 100 en 1932 a 428 en 1948 y d tipo de cambio en rdacion d dilar pasd
de 5.9 sucres en 1932 a 14.1 en 1938, las resarvas de oro de 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 e incautaron divisss y se controlaron las importaciones en
todos esos afos, solucionaron la crisis econdmica ni mucho menos la inestabilidad politica
Paa la higoriadora Linda Alexander Rodriguez de la Universdad de Cdifornia, los
resultados de dichas reformas se pueden resumir asi; “Siguiendo el consgjo de la Misién
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 resultdé ser efimera. Como resultado de la
depresion mundial, € gobierno suspendio la convertibilidad en 1932 y volvid a su politica
tradicional de gasto deficitario y préstamos bancarios, esa vez del Banco Central. Pero
para entonces e 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 econdmicas nuevas. Por una ironia de la historia, la tradicional politica
ecuatoriana de gasto deficitario y expansién monetaria llegé a ser aceptable y popular en
los treintas, poco después que € pais las repudiara oficialmente. Fue facil para los
ecuatorianos, por lo tanto, volver a los comodos habitos del pasado bajo apariencia de
principios econémicos avanzados.”® Lo (nico que nos queda por agregar, es que e Unico
legado de Kemmerer en d Ecuador fue d comienzo —aunque dificil- dd funcionamiento
de organizaciones edades que pemanecen hada la actudidad con persond més
profesondizado, en otras pdabras, ete fue d inicio de la tecnocracia que ademés ha
tenido la habilidad politica de continuar dendo parte dd gobieno a pesr de los cambios
de presidentes, de dictadoresy de las criss econdmicas.

Pogeriormente desde 1948 hasta 1960 @ cambio presdencid s hizo nuevamente
de forma pecifica y condituciond. Este intervao comprende tres periodos presdencides -
Paza, Veasco, Ponce (véase Apéndice 21), peo mas dla de los didintos nombres, la

62 Ver Introduccion a la Ley Orgénica de Administracion Financiera y Control.
63 Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), cap. 6.
64 Op. cit. Alexander Rodriguez (1992), p. 208.
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tendencia de la politica econdmica presentd caracteristicas amilares. Se  dfianzaron los
mecanismos operativos de las organizaciones burocrétices establecidas por Kemmerer en
1927, a sber; Banco Centrd dd Ecuador, Superintendencia de Bancos, Contraoria,
Direccion de Aduanas, mediante legidaciones y disposiciones eaboradas por € gobieno
con € aseoramiento de equipos extranjeros de la Comison Econdmica para América
Latina y € Caibe (CEPAL) y dd Fondo Monetario Internaciond (FMI). Se rediz6 un
censo de poblacion en 1950 de forma detdlada Se establecieron las cuentas naciondes en
e mismo afio. Es decir, que se redizaron todos los esfuerzos necesarios con @ objetivo de
megorar y edablecer definitivamente la planificacion centrdizada de la economia dd pais.
Ya en la conditucion de 1945%° se induyé la conformacion dd Consgo Econdmico
Naciond con d fin de orientar d Ejecutivo en cuanto a decretos-leyes econdmicas, dos
ahos antes s fundd € Banco de Fomento en apoyo a la agricultura en reemplazo dd Banco
Hipotecario con fondos e infreestructura del BCE. Esta condlitucion que seria elaborada
por la misma Asamblea Condituyente que digié por segunda vez a Veasco lbara fue
suspendida, via decreto, por @ mismo gobernante puesto que la condderaba un obstaculo a
U gobierno. Otra Asamblea dabord en 1946 una nueva conditucion que fue aceptada por
Veasco Ibara (un conservedor con dotes de caudillo popular). La Conditucion dd 45 le
daba un mayor poder politico d Congreso en lugar de d Ejecutivo. EI Congreso mediante
una Comison Legidaiva Permanente podia redizar decretos-leyes de carécter econdmico
urgente. Se reconocia derechos econdmicos y socides a los trabgadores. También su
conformacion  seria unicamerd  con  una representacion  importante  de  la  izquierda
(comunigtas), trabgjadores, campesnos y meedros para redringir la influencia tradiciond
de los liberdes y consarvadores. En su lugar, la Conditucion dd 46 le daba mayor peso
politico d Ejecutivo y ponia a su dispodcidon la cgpacidad de redizar decretos-leyes de
caracter econdmico urgentes. La conformacion dd Congreso volvia a ser bicamerd y s
incrementd la representacion de indudtrides, agricultores 'y comerciantes. La  Comisidn
Legiddiva Permanente no desgparecio pero s le redujeron sus facultades. Ademés, las
Fuerzas Armadas fueron pronibides de paticipar en politica Fue en este maco
conditucionad en que a partir de 1948, en d gobierno de Plaza Lasso, se empez0 a redizar
la modernizacion de los organismos e indrumentos estatdes de regulacion y desarrollo de
la economia por medio de la planificacion e intervencion del gobiernd™®. En este gobierno
s favorecio @ crecimiento de la exportacion de productos agricolas a través de créditos
subsdiadosy seinvirtié en infraestructuray vididad.

En 1954 s crea la Junta Naciond de Planificacion -durante @ tercer mandato de
Veasco y d Unico que conduyd en forma democrdica en reemplazo dd Consgo
Econdmico Naciond, y en 1957 -en d gobieno de Ponce- s2 empezd a implementar €
maco legd que gooyd d proceso de suditucion de importaciones recomendado por €
presidente de la CEPAL, Rall Prebisch, aunque dicho proceso tomé mayor fuerza durante
d boom petrolero con la dictadura militar. Los gobiernos ecuatorianos que hegta antes de la
revolucion juliana slo se habian dedicado; por fdta de fuentes de financiamiento y escaso
control en € gasto edad; a conformar un gército megor pagado y ofrecer sdud, educacion
y obras como ferrocariles, telégrafos y careteras ahora empezaban a contar con los
medios legdes para dirigir centrdmente d desarollo de la economia con fondos dd
exterior y dd BCE.

85 "Después de posesionar al nuevo presidente, José Maria Velasco Ibarra, se instald una Asamblea Constituyente que
promulgd una nueva Constitucion (1945), la misma que enfati z6 la orientacion reformista y fortalecedora de la
intervencion estatal de los gobiernos militares de los afios veinte y treinta." Montdfar, C. (2000), p. 22-23.

66 Op. cit. MontUfar (2000), p. 23-25.



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 nimero 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 & Presdete Vedasco lbara -en su cuato periodo- es derrocado
nuevamente y lo sucede d vicepresdente Carlos Julio Arosemena Monroy. Egte Ultimo fue
depuesto por una Junta Militar en 1963 que = mantuvo en € poder heda 1966 (Clemente
Yeovi y Otto Arosemena GOmez fueron gobiernos de transcion poderiores). No s
realizaron eecciones hasta 1968 en las que vudve a ganar por quinta vez Veasco Ibara,
quien en esta ocason para mantenerse en € gobierno se declara dictador en 1970 hesta que
es derrocado por @ Grd. Guillermo Rodriguez Laraen 1972,

Paa César Montufar “durante € periodo 1948 -1963, las dites econémicas
mantuvieron un estricto control del proceso de modernizacién del pais utilizando al
Estado y manipulando € sistema legal para recibir concesiones e incentivos’ ® Esto
quiere decir que los grupos de preson como: los gremios comerciantes, agricolas,
exportadores, sindicatos, entre otros, capturaron la maguinaria de regulecion y legidacion
edatd paa su beneficio. ESo es 1o que Gordon Tullock llamaria buscadores de rentas
(rent seekers) fuera dd mercado. Pero esta manera de utilizar la politica a favor de
intereses  sectorides continud en los regimenes militares de 1963-1966 y 1972-1976™
dendo la herramienta legidaiva los decretos supremos.

Los regimenes militares incluyeron a otros sectores que previamente no habian Sdo
favorecidos por los privilegios estades. Por gemplo, d gobieno militar de 1963-1966

67 Op. cit. Montdfar (2000), p. 28.
68 hid.
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decret6 la Reforma Agraria, con @ fin de terminar con las propiedades de los grandes
hecendados, por medio de la expropiacion edad para repatirla a cooperaivas de
trabgadores El latifundio debia ser reemplazado por d minifundio. Ed0 es uno de los
meores gemplos de la violacion dd derecho de propiedad privada de pate dd gobierno.
Segln un estudio del Indituto de Edtrategias Agropecuarias (IDEA)® redizado en cuatro
cantones de la dera, s encontrd que la reforma agraria provocd la reduccion de la
productivided por hectarea cultivada, ademds, aunque se eperdé acdbar con los
terratenientes  particulares las nuevas cooperativas Se convirtieron en otra especie de
terratenientes.

También s promovieon legidaciones a favor de un nuevo proceso de
indugtridizacion  -en los sectores pesquero, minero, agricola, turigico, que induian
incentivos fiscales™ y por supuesto proteccidn estata. También se decretaron otras leyes
como las del artesano y pequeiiaindudtria

Durante eda dictadura se redizd d primer Plan Neciond de Desarolo, s
promulgd la primera Ley de Compafiias y se cred la Superintendencia de Compafiias.
Como dgunas de edtas medidas afectaron a grupos de presion tradiciondes, la dictadura
tuvo que dgar @ poder. Clemente Yerovi ocupd interinamente la presidencia y convocO a
una Asamblea que digi6 a Otto Arosemena Gomez como mandatario hada 1968. Eda
Asamblea, como es cosumbre en Ecuador, expidié una nueva conditucion que reingdé €
Tribund de Gaantiss Conditucondes y condituciondizO la Junta Naciond de
Planificacion y la Superintendencia de Compariias.

En d Utimo gobierno democraico de Vedasco lbara en 1970, éte se declard
dictador diminando @ congreso, la Conditucion de 1967 y decretd la nueva vigencia de la
Conditucion de 1946 pueto que la Utima segin su paecer obdaculizaba su
administracion.

Otra dictadura en 1972 suprimiria la de Veasco Ibara Esta vez d régimen de facto
seria militar encabezado por € Grd. Rodriguez Lara cuyo régimen se autocdificd de
“neciondiga y revolucionario’. Los militares congderaron que para poder llevar a cabo
s reformas; la mequinaria de regulacion, legidacion e intervencién dd gobierno debia
dirigirse técnicamente y de forma independiente de los partidos politicos para dcanzar una
relacion directa con losindividuos de lasociedad* pero la democracia debia esperar.

69 Camacho y Navas (1991) IDEA.

70 Se eliminaron alrededor de 800 impuestos, algunos tan antiecondmicos como este: “Decreto 2831 elimina el;
Impuesto de tres sucres por cada pavo y dos sucres por cada pava que salieren o pasen para ofro canton, establecido
mediante Ordenanza Municipal (de Portoviejo) del 15 de Noviembre de 1960”. Tomado de Vega y Mancero (2001), p.
&4

71 De forma similar el gobiemno chileno de corte socialista de Allende (1970-1973) establecio los tribunales populares que
deberian reemplazar al Congreso. En Ecuador actualmente, el presidente Gutiérrez ha conformado las mesas de
Didlogo 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

Colonizacion

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 Maritmo

Banco del Estado BEDE Financiamiento

Corporacion Financiera Nacional CHN Financiamiento

Instituto Nacional de Investigaciones INIAP Agropecuario

Agropecuarias

Centro de Desarrollo Industrial CENDES Industrial

Direccion de Industrias del Ejército DINE Industrial

Refineria Estatal de Petréleos de Esmeraldas Petrdleo

Fondo Nacional de Desarrollo FONADE

Fondo de Participaciones FONAPAR

Fondo Nacional de Pre-inversion 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 Aviacion Ecuatoriana Transporte Aéreo

Otras

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

Elaboracion: Los autores.

Los nuevos ingresos provenientes dd petrdleo expropiado por € Edado facilitd la
expansdn dd gasto e “inversdn” estad en un 12 y 84% anud respectivamente. Esto
sgnif icd un mayor nimero de empresas y agencias edtatales.

La participacion del gobierno en la produccion naciond pasd de 95 % en 1965 a
225% en 1980. En la poblacién econdmicamente activa ddl pais, la participacion de
empleados estatales crecio de 2.8% a 8.1% en & mismo periodo. Durante la década de los
70s, § £ excduye d sector informd, uno de cada cuaro empleedos pertenecia d
gobiemo™®. Con & 80% de recursos financieros del sector petrolero y con la maguinaria
legidativa, por medio de decretos supremos, la dictadura llevd a cabo d proceso de
indugridizacion  planificada desde d gobierno. Para eto la Junta Naciond de
Manificacion promovié un crecimiento “hacia adentro” edableciendo incentivos  y
subsdios a indudrias condderadas edratégicas, e entregaron cauddes de préstamos
baratos a sectores privados, se edtablecieron arancdes a importaciones (por encima del
100% a vehiculos) y nuevos controles de cambio y de precios de productos agricolas y
agro-indugrides. Se expidi6 la nueva Ley de Reforma Agraia que profundizaba la
anterior, la premisa detrés de este tipo de medidas era digminuir d poder de las dites
tradiciondes dd pais con d fin de integrar la sociedad. Obviamente, estos grupos de poder

72 | as cifras mencionadas son de Montfar (2000), Op. Cit. p. 30-3L
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presonaron para que la dictadura dd Grd. Rodriguez Lara terminara Se lo acusaba de
promover un exacerbado “estatismo’, Sn embargo, edta resccion s9lo s debia a que €
gobierno habia afectado directamente a sus intereses, porque cuando subsidiaba dguna de
sus actividades lo recibian con beneplécito mostrando con esto una doble mord.

La dictadura intentd gobernar sSin los grupos de preson tradiciondes y sin los
patidos politicos pero findmente no logré su propdsto. Td vez de haberlo dcanzado, €
dun y d atoitaismo no hubieran tenido limites Ademéds la misma edraegia
intervencionita dd gobierno dentaba mayores demandas de privilegios de los sectores
tradiciondes y de otros nuevos. Aunque € PIB crecio entre 1972 y 1976 a tasas mayores d
7%, d florediente sector industrid era incapaz de dgjar de depender del gobierno, a pesar
de incorporar nueva tecnologia Este no fue un proceso de indudridizecion ta como
ucedié en d dglo XIX en Europa y Edados Unidos mas bien fue de un renacimiento del
mercantilismo de los sglos XVI y XVII de la viga Europa Debe entenderse entonces que
el gobierno no puede imitar 10s procesos generados por € mercado en absoluto.

Los mismos grupos de preson que @ gobierno buscd desfavorecer, evolucionaron
d dgar de ser teratenientes y trandormarse en nuevos indudtrides para recibir los
privilegios dd gobierno. Esto e les fadilitd porque conocian bien la manera de cabildesr d
gobierno. Los rent seekers sempre etén a la caza de los fondos y prebendas dd gobierno,
cgpturando todo lo que puedan. El nimero cada vez mayor de agencias edades y d
creciente dd gedo edatd, en generd, s financidba con los ingresos petroleros y los
créditos externos a los que @ gobierno ecuatoriano se hizo acreedor en aqudla época De
td manera que conseguir exenciones tributarias, subsdios y créditos baratos era dgunas de
las maneras en que los “nuevos indudrides’ obtenian privilegios. S tanto d gobierno
como a la poblacion no les parecia necesrio cobrar impuestos ni s les obligdba a
pagarlos, por lo tanto, € crecimiento estatd a parecer no tenia ningln costo y o que habia
que heacer era pedir ayuda ad gobierno, en edas circungancias, nadie se qugaba de ese
exacabado  crecimiento.  También, los militaes™®  gprovecharon  estas  oportunidades
mediante la legidacion de facto, cuando obtuvieron como privilegio las regdias dd
petrdleo, la naciondizacion de la industria petrolera”™, ademés en esta época se adquirié
amamento bdiico avanzado y los burdcratas se mudaron a grandes y modernos edificios.
En d Cuadro No. 203 s muedra que los gastos en actividades militares antes de la era
petrolera se encuentran en un rango de 74% a 14% en relacion d presupuesto total y no se
dg6 de redizar ningln afio. Para 1975 € sector de defensa representd gproximadamente €
2% dd presupuesto del gobieno centrd sn tomar en cuenta que los militares
empezaban a cumplir un rol protagonico en la economia dd pais. Los militares, d igud
gue otros grupos de poder, buscaron las diferentes formas de recibir dinero dd gobieno,
no sdlo como empleados Sino también como pseudo empresarios’”.

73 Op. cit. Monttfar (2000), p. 33.

74 "la 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 dramético mantenimiento de las vigjas estructuras econémicas y sus derivaciones
sociales lacerantes...” Vicufia (1982), p. 17.

75 Ver Carrillo (1993).

76 Boceo, 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:

hitp:/iwww.fuerzasarmadasecuador.ec -gov.netlespanol/apoyoaldesarrolio/indapoyoaldesarrollo.htm.
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Cuadro No. 2.06
Creacion 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
IAgua Potable y - - - 1 8 2 2 13
Alcantarillado

Culturay - - - - - 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
Elaboracion: Los autores

La dictadura militar dd Grd. Rodriguez Lara criddizd los planes y anhdos de
politicos, dviles y militaes que desde la Revolucion Juliana edificaon d aparao
legidativo necesrio para indituciondizar la intervencion dd gobierno en la economia Su
legado ha sdo un sector edatd mucho més grande pero inficiente y oneroso paa €
pagador de impuestos un Edado que obdaculiza cudquier inicidiva para emprender
intercambios voluntarios a través dd mercado d introducir la palitica en su reemplazo; un
Estado capturado por los grupos de presion y destructor de la poca riqueza de este pais’.
Los sguientes regimenes democrdicos’™ cayeron en déficit porque no se deshicieron (0 no
upieron deshacerse) de la ineficiencia de esa enorme maguinaria edatal y, en muchas
ocasones, porque prefirieron seguir expandiendo € poder dd gobierno otorgando més
privilegios a los mismos grupos de poder 0 a nuevos grupos (i.e indigenas, montubios,
gndicatos). Se pensd entonces que d terminar @ periodo dictatorid y d reindaurar la
democracia, € problema politico y econdmico s resolveria porque las reformas de

78 “Es evidente que el Estado ha fracasado en sus intervenciones microeconémicas y macroecondmicas, ha tratado de
intervenir en materia monetaria, cambiaria y fiscal y o Uinico que ha logrado es ...el fenémeno inflacionario que proviene
de la intervencion estatal en la economia; ha tratado de intervenir en dar mejor educacion 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 sociedad.” Lucio Paredes (1993). La cursiva es de los autores.

79 El tinico gobiemo democratico que incluy6 dentro de su Plan Econdmico la reduccion del Estado fue el de Sixto Duran
Ballén (1992-1996) aunque sus esfuerzos no alcanzaron esta meta.
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régmen militar dmplemente habian carecido de una verdadera representacion de la
mayoria Es decir, s asumia que la democrecia iba a permitir que las reformas de
edatizacion de la economia no s condruyan de ariba hacia abgo sno que ahora s
escucharia a los grupos que el régimen militar habia exduido. De esta forma, como
andizaremos en d cgpitulo 4, los gobienos dd Ecuador provocaron un deterioro dd nive
de vida de la poblacion. En redidad, no s trata 9 quien planifica es un dictador (benévolo)
0 una democracia, @ problema de la planificacion centrdizada de las actividades
econdmicas £ debe a que las poshilidades de redizar un cdculo econdmico raciond por
los paticipantes dd mercado disminuyen a medida que d goarato edtad dirige un nimero
mayor de actividades econdmicas.®

Desde 1917 las condiciones econdmicas dd pais se habian deteriorado debido a la
disminucion de la cosecha de cacao y ademés por la caida de precio internaciond de este
producto. Los cultivos de café y aroz sudituyeron en importancia a cacap desde entonces
y en orden cronologico hesta € fin de la segunda guerra mundid. A partir de 1950, d
banano se conviete en nuestro producto principa de exportacion. De td manera que la
edtructura de produccion de la economia ecuatoriana se mantenia igud (i.e. correspondia a
una economia concentrada en la produccion de productos primarios pero epecidmente en
un producto que representaba la mayor fuente de ingresos para productores  y
exportadores). Sin embargo, € rol de intervencionida del gobierno era cada vez mayor.
Cada nueva agencia edatd demandaba més funcionarios plblicos, por o tanto, no debe
sorprendernos  que con un sector publico cada vez més grande las necesdades de
finendamiento dd mismo hayan crecido. Los principdes impuetos ean los que se
imponian sobre @ sector externo, que a U vez era @ sector més regulado por € gobierno.
Después de 1932, afio en que se dimind en d pais @ Patrén Oro™ que reingtad 6 Kemmerer,
los gobiernos utilizaron d Banco Centrd para financiar una parte importante de sus gastos
y obviamente dd déficit fiscd que inevitablemente se producia por € desorden politico y
e deseqilibrio en |as cuentas plblicas®

Egte proceso de mayor emidon para mayor gasto publico promovia € crecimiento
de la inflacion y de un crédito bancario més dédtico que no fue invertido de la forma més
rentable. El gobierno tratd desacertadamente de detener la inflacion que d mismo generaba
controlando las importaciones mediante cuctas y controles de cambio y heda por subsdios
implicitos edtablecidos en las teblas de tipos de cambio recomendadas en 1947 por la
primera mison dd FMI que llegd d pais liderada por Robert Triffin. Las diferentes tasas
de arancdes, en edas circungancias, no Slo obedecian a objetivos de recaudacion sSno
también a los de desarollo econdmico de cietos sectores auspiciados por € gobierno 'y,
ad empezaba a dfianzarse en Ecuador la idea de la orientacion estatd de la economia
Adiciondmente, podemos obsavar, que d desorden fiscd conducia d  desorden
mongtario, cambiario, arahcdaio y de precios rdativos descoordinendo por  completo
cudquier inicidiva espontanea de inverson productiva

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

81 Enseguida el gobiemo de Alfredo Baquerizo Moreno exigié un préstamo del BCE por 15 millones de sucres para
obras, créditos agricolas y pagos de deuda intema. Agotando ipso facto las reservas de oro del kanco.

82 Se emitfa dinero para cancelar deuda interna, es decir, se cancelaba un pasivo (deuda) del gobiemo con ofro pasivo
(billetes) pero que tenia una circulacién obligatoria en las transacciones.
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GraficoNo. 2.02

Finanzas Gobierno Central
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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 vistaron @ pais desde 1920,
contratados por € gobierno 0 auspiciados poderiormente por organizeciones como & FMI,
las reformas se concentraban mayormente en € aspecto moneaio y quizas en la megor
recaudacion de los arancdes u otros impuestos (i.e incremento de impuesto a vaor
agregado) pero sempre e buscd sanear las cuentas fiscdes mediante nuevas legidaciones
monetarias. Y todas las organizaciones que se cregban en @ campo econdmico eran
reguladoras y orientadoras de la produccion, d arbitrio y discreciondidad dd gobierno de
turno. Pero no slo en Ecuador sucedia esto, mas dla de nuestras fronteras d papd
intervencionita del gobierno también era respddado por otros gobiernos de paises como
Egtados Unidos y organizaciones multilaterales como las Naciones Unidas.

2.4.- Concluson

“[gl6lo una sociedad donde se respeta los derechos individuales,
donde los agentes econdmicos tienen derecho a escoger entre
diversas alternativas y donde exise realmente un ssema de
competencia, es una sociedad que puede emprender un proceso de
desarrollo de largo plazo. Estamos convencidos que e Ecuador,
contrariamente a 1o que muchas veces s dice en d pais, no ha
llegado a edta Stuacion de rdativa pobreza en la que vivimos
desde hace tanto tiempo a causa dd dSstema capitalista y de
libertad, es todo lo contrario.” ®

Pablo Lucio Paredes, 1993

El edado ecuatoriano fue concebido origindmente como una democracia liberd en lo
politico, segin lo confirma Vicente Rocafuerte™, pero a la vez d sistema mercantilista

83 | ucio 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 importacion, derechos subidos sobre la
exportacion de productos agricolas é industriales del Pais extraccion presunta, aduanas intemas plaga de colectores,
vejamen de resguardos, registros exigidos a los buques extranjeros, incomodidad y crecido derecho de pasaportes, en
fin, rabas innumerables que detienen al rapido curso de la agricultura, del comercio, de las artes, y de la navegacion.”
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arastrado desde la colonia, en € aspecto econdmico, también se fue dfianzando e
inditucionadlizando con d nacimiento de la replblica Esta contradiccion origind de las
ingtituciones econdmicas y politicas del pais ha tenido sus frutos y para mantener un sistema
mercantilista y proteccionista, s¢ hizo necesrio desarrdllar un estado que mediante sus
agencias gubernamentdes intervenga en la economia y la sociedad para impulsar € progreso
econdmico conducido por grupos privilegiados o de industriass que € gobierno necesitaba
monopolizar, fomentar, proteger y diviar de las criss econdmicas. Un aparato edtatd que cada
vez abarcaba nuevas &ess de la vida econdmica del pais, d parecer fue promovido no solo por
los gobernantes sino también por los grupos de interés®® burécratas, militares, partidos
politicos, trabgadores, jubilados, indudrides, etc. Nuedra idea de desarollo y progreso
material estuvo, y Sigue estando, basada en un gobierno fuerte y grande que nos oriente en todo
y hos protga desde invasiones extranjeras hasta pérdidas financieras. Todo progreso industrid,
tecnolégico y adminigtrativo tenia, y tiene, que ser impulsado y dirigido primeramente por €
gobierno, ya sea pemitiendo o autorizando a los individuos particulares o adoptandolo
monopdlicamente por € mismo gobierno. Queriamos, y probablemente todavia queremos, un
gobierno dadivoso y poderoso, atamente tecnificado y modernizado® tal cual las naciones més
avanzadas pero a diferencia de estas naciones la nuestra ha sido y es pobre, incapaz de soportar
un gobierno benefactor, y es0 no lo hemos comprendido todavia. Al parecer en este pais de
politicas conflictivas exise un consenso mas implicito que explicto a favor de
intervencionismo estatal. Por 1o que cudquier cambio en sentido contrario debe empezar por
una sana desconfianza de lo que € gobierno pueda hacer.

La edructura de nuestras exportaciones se compone en un 85% de bienes primarios
(10% son productos semidlaborados de éstos) que tienen sus precios determinados en
mercado exterior. Se conddera una destripcidn acertada, que  moddo productivo de
Ecuador es d de una economia mono-exportadora -hoy en dia se habla por supuesto tanto
de petrdleo como banano- es decir, se reconoce que N0 SOMOS un pais indudridizado y que
tampoco nuestra estructura de produccion es capitd- intendva, Sn embargo, muchos se
contradicen d dedarar que hemos ddo y somos un pais capitdigta pero como hemos
intentado demodtrar en este cgpitulo ni @ sector privado ni d gobierno han contribuido d
desarollo indudrid de Ecuador. Lo que ha exidido en d mgor de los casos es
enriquecimiento en base a la produccion de bienes primarios exportables y en @ caso mas
ubicuo y abusvo la cgptura de la maguinaria legakestatd para obtener privilegios fuera de
mercado y asi ganar dinero.

Como resultado de los procesos politicos y la economia mercantilista, hemos
obtenido un gobierno derochedor y promotor de obras incondusas, que dedienta y
cadiga la inversdn y @ consumo privados, coatando de td manera la iniciativa de la libre
empresa. Pero 9 s impide la innovacion empresarid, no existe ahorro, inverson ni mayor
formecion de cgpitd. El desempleo, la pobreza y las criss fiscdes de gobierno se vueven
entonces, € efecto natura de una sociedad cerrada que prefiere un mercado de suma cero y
gue d find 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 gobiemno al servicio de grupos de presion constituido por personas
naturales y juridicas de medianos y altos ingresos, quienes utilizan el poder del estado para legislar y establecer
medidas de poliica econémica que benefician preferentemente a esos grupos... Las Bsas de crecimiento de los
ingresos del sector publico fueron mas altas que las del PIB;... Cada nuevo gobiemo 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 Econémico del Ecuador.

86 Esto fendmeno se conace como el efecto de demostracion intemacional que fue aplicado a los gobiemnos por Bauer y
Yemey (1957), p.137-142.
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CAPITULO 3

3.1.- ElMarco Legal dd Proceso Presupuestario

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

Las nomas generdes que edablecen las diferentes egpas dd  proceso
presupuestario estdn contenidas en la Condiitucion Politica de la Replblica y en la Ley de
Presupuestos del Sector Plblico. Ademés, existen otras leyes como la Ley Organica de
Adminigracion Financiera y Control (LOAFYC), Ley Orgénica de Contrdoria Generd dd
Edado, Ley Organica de Responsbilidad, Edabilizacion 'y  Trangparencia  Fiscd
(LORETF), y Normaiva dd Sdgema de Adminidracion Fnanciera (NSAF) que
especifican la gplicacion de las actividades del presupuesto publico.

La Conditucion Politica digpone que a la Funcion Ejecutiva le corresponde la
inidativa excdlusva tanto para formular € presupuesto como para adminigrar la politica
fiscd. El anteproyecto de la Proforma del Presupuesto Generd dd Edtado (PGE) debe ser
presentado hasta d 1° de septiembre de cada afio por la Funcion Ejecutiva d Congreso
Naciond, € cud tiene un periodo de tres meses paa gorobar, en un solo debate, la
proforma presupuestaria. En @ afo en que se posesione d Presdente de la Replblica, la
proforma debe ser presentada hesta d 31 de enero y gorobada hasta € 28 de febrero. H
gerciciofiscd esanud y seiniciad 1° deeneroy findizad 31 de diciembre de cada aio.

También le corresponde d Presidente de la Republica determinar los mecanismos y
procedimientos para adminidrar las finanzas plblicas decidir y autorizar la contratacion
de emprédtitos®™; presentar proyectos de ley (para su discusion, y gprobacion o veto por d
Congreso) para aumentar @ gasto publico™; 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
hacen la ley". Citado de Forbes (1997).

88 Sobre el endeudamiento publico, el articulo 263 de la Constitucion especifica que su limite lo debe fijar el Congreso
Nacional, y que ademas, el Banco Central esté 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 viejo
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 gobiemno central. Ademas, la Constitucion Politica (articulo 258) sefiala que
durante la ejecucion presupuestaria, el 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... [A]probar los aumentos y rebajas de créditos que
alteren los niveles fijados en el Presupuesto General del Estado, hasta por un total del 5% respecto de las cifras
aprobadas por la legislatura’.

90 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 informacién necesario para su cumplimiento. Por ejemplo, el SRI obligaa
las industrias tabacaleras y cerveceras a proporcionar informacién sobre sus niveles de produccion, 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 SRI, todo propietario de vehiculo automotor
estuvo obligado a obtener el registro tnico 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 0 semestralmente el
impuesto al valor agregado (IVA) independientemente si ejercia o no actividad econdmica alguna. Como referencia, al
momento de adquirir un automotor nuevo, la legislacion ecuatoriana contempla el pago del IVA, ICE, aranceles de
importacion y otras imposiciones cuasifiscales. Afortunadamente, tal resolucion fue derogada posteriormente por el
entonces Ministro de Finanzas, Carlos Julio Emanuel .
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modificar tarifas arancdlarias™, entre otras herramientas de politica fiscal. Por otra parte,
control de ingresos y gagto publico, inverson de los fondos dd fisco, utilizacion de
recursos, y administracion y cudodia de bienes publicos son de competencia exclusva de
la Contraloria General del Estado.*

A continuacion se muestra un cuadro con las principdes legidaciones que afectan
directamente & proceso presupuestario del Ecuador.

Cuadro No. 3.01

Principales Legislaciones Presupuestarias
S
= =
g8 |2 S c | § S
Etapas| £ R Q S |5 |= | &
S = o 3 a e )
o £ ° 3 |2 | |3
g 5 =1 o | S |5 |T
o L < (Im] L O 4
Constitucion Poalitica de la Republica del
Ecuador X X X X X
Ley de Presupuestos del Sector Publico
X X X X X X X
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,
Estabilizacion y Transparencia Fiscal X X X X X
Ley Organica de Contraloria General del
Estado X X X X
Normativa 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 Trolel)- X X X X
Ley para La Promocion 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.

91 E| 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 intemacional e introduciendo distorsiones e ineficiencia

a la economia local.

92 Constitucién Poltica de la Repiblica del Ecuador, articulo 211.



La Ley de Presupuestos del Sector PUblico y su Reglamento, la LOAFYC, la Ley
Organica de Contrdoria Generd del Edtado, la LORETF y la NSAF regulan lo referente a
los procesos adminidrativos dd Sstema naciond de presupuestos publicos, la solicitud 'y
trandferencia de recursos, las modificaciones presupuestarias, los proyectos de inverson
plurianudes™, 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 Adminidrativay Contable

La organizacion centrdizada y unitaria de la replblica ha creacb un complgo
régimen para d mango dd presupuesto.*’ Segin la Ley de Presupuestos, @ Ministerio de
Economia y Fnanzes (MEF) es @ ente rector dd “Ssema Naciond de Presupuesto
Publico” que comprende las paliticas, técnicas, acciones y métodos para la programacion,
formulacidon, gorobacion, gecucion, control, evduacion y  liquidacion  de  los
presupuestos. *

GraficoNo. 3.01

Estructura Organizacional del Sistema Nacional de Presupuesto Publico

Ministerio de Economia y Finanzas

Oficina de Planificaciéon
Estado

Contraloria General del }

Coordinadores de Sectores
[Ministerios y otros]
Total: 20

Unidades Ejecutoras
[Entidades y Organismos “gastadores”]
(Colegios, Hospitales, Vicepresidencia de la
Republica)
Total: 4,276

Fuente: Legidacion Ecuatoriana
Elaboracion: Los autores

Las entidades y organismos dd sector plblico tienen la obligacion de observer
durante € proceso presupuestario las lineas generdes de accion, directrices y edrategias de
politica econdmica y socid, asd como los planes y programas naciondes de desarrollo de

93 De acuerdo a la Ley Orgéanica 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 gubemamental. Este plan contiene los objetivos, metas, lineamientos
estratégicos y politicas de su gestion.

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

95 Ley y Reglamento de Presupuestos del Sector Pablico, articulos 9 y 11 respectivamente.
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corto y mediano plazo, dictados por d Gobierno Naciond. Para cumplir con este objetivo,
d Minisro de Economia y Finanzes tiene la facultad de expedir las normas técnices de
presupuesto para las diferentes etapas del Sstema, ®

En d MEF, la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilided es @ departamento
encagado de daborar d Presupuesto Generd dd Edado en base a las proformas
indituciondes y sectorides de las entidades y organismos publicos. Para cumplir con los
lineamientos generdes de Eecutivo,  MEF debe coordinar su trabgo con los Sguientes
actores descritos en @ 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

Aprobacion Legislativo: Congreso Nacional; Banco Central
del Ecuador

Ejecucion Entidades y Organismos del Sector Publico

Evaluacion MEF y Contraloria General del Estado

Liquidacion MEF

Control Contraloria General del Estado y MEF;
Superintendencias

Simbologia:

MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

ODEPLAN: Oficina de Planificacion

Fuente y Elaboracion: Los autores.

Con respecto a la contabilidad gubernamentd, se utiliza d méodo de lo
devengado® Sin embargo, en la presupuestacion se mantiene vigente d méodo de la
programaciéon por cga®. Esta Stuacion genera presupuestos de resultados sensiblemente
disintos de los que publican sus estados financieros™™ La NSAF sefida que se deben
regisrar los recursos materides e inmaerides d precio pactado (de mercado), inclusive
las donaciones redizadas ad sector plblico. Para d registro contable e aplica d méodo de
la partida doble que consste en laiguadad de recursos con sus fuentes de financiamiento.

La contabilided gubernamentd permite obtener informacion financiera consolidada
a diversos nivdes de agregacion de datos, segun las necesdades de la adminigtracion
finenciera La consolidacion de la informacion financiera se prepara en tres niveles

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

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

plurianuales y de inversion publica.

9 Fsta practica registra los hechos econémicos en el momento en que ocuren, sin importar la existencia 0 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 aftemativa al método de base caja. Esta
caracteristica estd acorde con la propuesta metodologica del Sistema de Estadisticas Fiscales recomendada por el
Fondo Monetario Internacional.

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

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

futuro?
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indituciona, sectorid y globd; y presenta agregados de las cuentas patrimonides y de
resultados de gedion, as como también los informes presupuestarios producidos por los
entes financieros

En la actudidad, d Sistema Integrado de Gerencia Finandiera (SIGEF)™ permite
integrar la contabilidad gubernamental y la tesoreria con las necesdades presupuestarias de
las indituciones dd sector plblico no finendero. Entre sus ventgas principades destacan
un mgoramiento de la cdidad y digponibilidad de la informecion finandera y una
gmplificacion de procesos adminigretivos entre las unidades relacionadas d  Tesoro
Naciond amparado en un esquema desconcentrado y descentrdizado. Para fines dd 2002,
la cobertura en las entidades referidas dcanzé d 75%'%. Otro sstema de informacion
gubernamentd es d SIGOB que permite mgorar € acceso a la informacion y coordinar las
politicas entre |as ditintas agencias gubernamentales.

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

Apaentemente, d Presupuesto Generd dd Estado sugiere un regisro contable que
detdla todas las actividades que rediza d sector publico (gobierno centrd, gobiernos
secciondes, empresas  publicas, entidades financieras, organismos de regulacion,  €c.)
mediante la gplicacion de politicas econdmicas con d fin de mgorar € bienestar generd.

La Conditucion Politica, en su aticulo 118 determina la clasificacion de los
siguientes organismos y entidades que integran d sector publico o d Estado:

1 Losorganismos'y dependencias de las Funciones Legidativa, Ejecutivay

Judicd.

2 Losorganisnos dectordes.

3 L os organismos de control y regulacion.

4) Las entidades que integran € régimen secciond autdnomo.

5) Losorganismosy entidades creados por |a Condtitucion o laley parad

gercicio de la potestad edtatd, para la prestacion de servicios publicos o para

desarrallar actividades econdmicas asumidas por € Estado.

6) Las personasjuridicas creadas por acto legidaivo secciond parala

prestacion de servicios publicos.

Sn embago, la migma Conditucién Politica restringe € ambito dd Presupuesto
Gengd dd Edado y establece que éste debe contener todos los ingresos y egresos del
sector publico no financiero —que incluye € gobierno centrd, excepto los organismos de
régimen secciond auténomo y las empresss piblicas’® Ademds, d PGE solamente
regidra @ lado vishle de la politica fiscd, pues exige también un lado invisble que es
fineandado por los dudadanos pagadores de impuestos y que estdn sujetos a las diversas

101 | Anexo 3.5 trata con mayor detenimiento €l alcance de esta herramienta informética.

102 Entrevistas con Subsecretario de Presupuestos y Contabilidad (e) del MEF, Eco. Hugo Mufioz, y Lcda. Lady Ailln,
funcionaria del SIGEF respectivamente. Sin embargo, existe un nimero considerable de defractores 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 conoceré también los
presupuestos de las empresas publicas estatales”. Por otra parte, las medidas de “austeridad fiscal” declaradas por
diversos gobiemos solamente tienen injerencia para las entidades y organismos del gobiemo central y no son de

carécter obligatorio para el resto del sector pdblico por lo que su impacto en el ahorro pdblico es inferior a la ganancia
subjetiva que percibe la ciudadania.



formas escondidas de exaccion fiscd como son las actividades extrapresupuestarias™ y
que coadyuva ainfravalorar € verdadero costo ddl Estado.'®

Adicondmente, la proforma dd PGE se presenta d Congreso Naciond de manera
cuantitativa y agregada por sectores’® No s explicitan los gastos ni s induye
informacion cuditativa

Por condguiente, d md llamado PGE en redidad comprende una fraccion de los
gados totdes dd Edado, de forma td que la participacion dd Edtado en la economia
expresado a través de la razon PGE/PIB en los términos ariba descritos resulta
ingpropiada.

Por la disponibilidad de informacion presupuestaria y edadidtica, nuestro estudio se
enfoca’)d en € presupuesto dd gobierno centrd perteneciente d sector pdblico no
financiero, d cud de ahora en addante nos referiremos como presupuesto publico o
utilizando laaoreviacion tradiciond (pero incorrecta), PGE.

3.3.- El Proceso Presupuegtario
3.3.1.- La preparacion del Presupuesto

En esta seccion nos limitaremos a describir los aspectos més importantes en las
etgpas que conforman d presupuesto.

Sguiendo d enfoque dd moddo de gobieno de la mano que ayuda, la
programacion y formulacion presupuestaria conforman € lado de la demanda que debera
sar satisfecha a través del proceso politico mediante la provison estatd de bienes y
servicios publicos (y a veces privados) y financiada con recursos publicos, corrigiendo asi
los denominados “fdlos” dd mercado. Bgo esta Optica, los funcionarios pulblicos junto
con los paliticos son los llamados a descubrir e identificar las necesidades colectivas.

Las actividades y proyectos, que se detdlan en la proforma dd PGE, deben estar
dineadas con las politicas naciondes'” y sectorides® y sijetos a los principios de

104 Este [ado 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 Seglin un estudio del matematico Juan José llingworth, el gran presupuesto total del Estado (que incliye los
gobiemos seccionales, las entidades financieras publicas y las empresas pablicas més el gobiemno 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 billones de ddlares. 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 publico no financiero (incluyendo el BEDE, IESS,
autoridad portuaria, entre ofras entidades). Véase el anexo 3.1 que incluye las diferentes clasificaciones de las
entidades de acuerdo a la 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 minigterios (0 entidades
que actlian como coordinadoras del sector). Segun el Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Pdblico
(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.



universdidad, unided, sostenibilidad y equilibrio presupuestario.®™ El marco legd vigente
prohibe presentar un presupuesto desfinanciado y es mas obliga a que d presupuesto
publico deba contribuir a la consecucion de un equilibrio fiscd en d mediano plazo, de
formatal que “en un periodo tri-anud @ resultado sea de equilibrio” M°

El MEF es responsable de edtructurar la politica macroecondmica y de daborar la
politica fiscd, y a inicios dd segundo trimestre de cada afio rediza una proyeccion de
ingresos fiscdes para determinar € techo presupuestario (ingresos y gastos) que representa
d limite para d financiamiento de las entidades dentro dd gercicio fiscd. Segin la NASF,
todes las etidades y organismos pulblicos estén obligados a acatar los techos
presupuestarios fijados por € MEF, caso contraio, d MEF puede intervenir en la
programacion de las actividades e inversones indituciondes hasa bdancear €
presupuesto.

Para la proyeccon de los ingresos fiscdes, la LORETF dispone que € BCE es d
encargado de proveer la informacion estadidica y daborar 1os supuestos macroeconomicos
junto con los probables escenarios para @ sguiente afio.™ Ademés, d MEF wdlicita d
SRI, CAE (ahora autodenominada “Aduanas ddl Ecuador”) y Petroecuador una smulacion
de los ingreos tributarios, aduaneros y petroleros respectivamente™? Bl nivd de
endeudamiento 1o gorueba € Congreso Naciond pero es d BCE d encargado dd sarvicio
de la deuda publica y para lo cud debe informar semestrdmente d Ejecutivo y Legiddivo
sobre su mango, 1

La Ley de Presupuestos dd Sector Publico (LPSP) en su aticulo No. 13 sefida que
d Presdente de la Replblica debe primero definir los lineamientos generdes de la politica
fiscd y presupuestaria™. Sobre la base de esos lineamientos y de acuerdo a la naturdeza
de las entidades y organiamos dd sector plblico, d Minisro de Economia y Fnanzas

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

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

111 VVéase LORETF, articulo 33.

112 Purante los Ultimos 4 afios, los ingresos tributarios recaudados han superado las expectativas del SRI. No obstante,
los supervits 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 petrleo en las proformas estuvo subestimado. Ademds, 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.

113 Véase Constitucion Politica, articulos 263 y 130, numeral 14. Ademas, la Constitucion prohibe el endeudamiento
plblico para financiar gasto corriente (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 y titulo lll) e impone restricciones como la prohibicion 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 gobiemo central otorgue garantias de créditos a las entidades de

Régimen Seccional Auténomo por parte de organismos multilaterales o préstamos de otros gobiemos. Finalmente, 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 agente fiscal y financiero del gobiemno.

114 | a Constitucion Politica (articulo 258) especifica claramente que la formulacién de la proforma del Presupuesto
General del Estado corresponde a la Funcion Ejecutiva.



establece con carécter obligatorio los limites para los gastos corrientes y de cgpitd; la
politica presupuestaria™™ y d cdendaio de actividedes™ que regird para la formulacion
de las proformas presupuestarias de las entidades y organismos requeridos ™’

La LPSP sfida que todas las entidades y organismos del sector plblico deben
daborar s proformas presupuestarias  condderando  las  previsones redes en la
recaudacion de todos los ingresos y en la captecion de financiamientos, asi como los
requerimientos para la asignacion de gastos, de acuerdo a su capacidad de operacion™®
Adiciondmente, las entidades publicas tienen la obligacion de establecer indicadores de
gestion con la findidad de medir su desempeiio y € cumplimiento de resultados de manera
continuay permanente.

Con respecto a los proyectos de inverson, la Ley deermina que no e induiran en
las proformas presupuedtarias los proyectos que no cuenten con los estudios técnicos
econdmicos de inversdn gprobados por la ODEPLAN, incuso aguelos presentados por
los diputados de la Comison Legidaiva de lo Tributario, Fscd, Bancaio y de
Presupuesto.™®

El aticulo 39 dd Reglamento de la Ley establece que las proformas de presupuesto
% presentan a nivd de grupo y subgrupo del Cladficador por Objeto dd Gagto vigente y
por excepcion a nivel de item de gasto.”® No obstante, las entidades y organismos tienen
|la responsabilidad de desglosar internamente sus erogaciones d nivel minimo de gasto. ™

En la adudidad, rige un Presupuesto por Actividedes? que se deivé dd
Presupuesto por Programas'® establecido anteriormente en laLOAFYC.

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 | 3 Guia Metodoldgica para la Programacion y Formulacion Presupuestaria se emite hasta el 31 de mayo de cada

aflo —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 de las acciones a lo largo del proceso presupuestario.

117 |as entidades del régimen seccional autonomo no se sujetan a esta disposicion. La Ley de Presupuestos del Sector
Plblico las faculta para dictar sus propias poliicas de ingresos y gastos orientadas a la obtencion del equilibrio
presupuestario.

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

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

120 Pga la formulacion presupuestaria, se deben considerar los siguientes instrumentos: Clasificador Presupuestario de
Ingresos y Gastos, Catalogos presupuestarios, y Claves presupuestarias de ingresos y gastos. En el Anexo 3.3 de este
capitulo véase con mayor amplitud una sintesis de estos instrumentos.

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

Comisién Legislativa encargada de revisar el PGE.

122 F| presupuesto por actividades delega b ejecucion a las entidades. Estas actividades bien pueden ser operativas 0

de inversion.

123 A criterio del Subsecretario de Presupuestos, €l Presupuesto por Programas (PPP) fracas porque era demasiado

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

organizacion encargada de su ejecucion y que en la practica termind 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 ningdn otro efecto.



3.3.2.- Ladiscusion y Aprobacion del Presupuesto

El aticuo 18 de la Ley de Presupuestos dd Sector PUblico establece que d
Minigro de Economia y Finanzas debe remitir la proforma dd Presupuesto dd Gobierno
Centrd para € siguiente gercicio fiscd d Presdente de la Replblica para su conocimiento
y aprobacion.” Pogteriormente, en los términos previstos en la Constituciéon Politica la
Funcién Ejecutiva debe presentar la Proforma d Congrexo Neciond hesta d 1° de
sptiembre de cada afio.’® Al respecto, d Banco Centrd dd Ecuador debe presentar un
informe d Congreso Naciond sobre dicha proforma previo a su aprobacion®

En d afio en que se posesione d Presidente de la Republica, la proforma debera ser
presentada hasta € 31 de enero y aprobada hesta € 28 de febrero” Entre tanto, d
Minigerio de Economia y Fnanzas vigente determinard la fecha limite que regird el
presupuesto del afio anterior.

En d Congreso Naciond, la Comison Legidativa de lo Tributario, Fiscd, Bancario
y de Presupuesto conformada por 7 diputados es la encargada de andizar y revisar €
contenido de la proforma dd PGE. Pogteriormente, d “Congreso en pleno conocera la
proforma y la gorobad o reformara hesta d 30 de noviembre, en un solo debate, por
sectores de ingresos y gastos’®. S hasta esa fecha @ Congreso no aprueba la Proforma
dd PGE, entra en vigencia la proforma eaborada por € Ejecutivo. Adiciondmente, la
Conditucion establece que d Congreso no podra incrementar @ monto esimado  de
ingresos y egresos previstos en la proforma ™

124 En la practica, existe un proceso de aprobacion 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 Reptblica 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 L ey de Presupuestos del Sector Pdblico (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 scdbre 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 andlisis que permita. medir el
impacto del incrementolreduccion 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.

129 | 3 L PSP (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 bésicos, educativos y deportivos
que consideren pertinentes pero la realizacién de las obras esta a cargo de los organismos competentes del sector
plblico. Al respecto, la Constitucion Politica (articulo 135) prohibe a los diputados “ofrecer, tramitar, recibir 0 administrar
recursos del Presupuesto General del Estado, salvo los destinados al funcionamiento administrativo del Congreso
Nacional”. Igualmente les esta prohibido gestionar nombramientos de cargos piblicos. Sin embargo, los politicos han
conseguido incorporar en la Constitucion que las entidades auténomas descentralizadas y las empresas publicas estén
fuera del radio de accion de Contraloria General del Estado por lo que generalmente estos organismos se convierten en
un botin palitico, 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 Aprobacion Presupuestaria

Para la formulacion, gprobacion y gecucion dd Presupuesto Generd dd Estado
(PGE) la Ley de Presupuestos dd Sector PUlblico determina los dguientes principios de
responsabilided fiscd:

" Inflexibilidad: E Congreso Naciond 0lo podra gorobar d PGE

Unicamente por sectores de ingresos y gedtos ¥ no podra modificar @  monto

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

por & Minigerio de Economiay Finanzes

" Conservatismo: Consste en la deccidbn més prudente y conservadora entre

dterndivas parala proyeccidn de un ingreso o gasto.

. Transparencia Una vez gorobado d PGE, d MEF etaa obligado a

presentar un informe semestra sobre la gecucion presupuestaria por provincias y

sectores con un detdle mensud de los ingresos, gedos y nivd de endeudamiento

efectuado.

Procesos para Aprobacion Presupuestaria

Existen tres etapas que definen € proceso de gprobacion:
I. Aprobacion Ingitucional: Condse en la gorobacion interna dd  plan
operdivo anud y de la jgroforma de presupuesto redizada por las entidades
y organismos coordinados:
Il. Aprobacién Sectorial: Comprende € andiss e integracion de las
proformas inditucionakes por parte de las entidedes coordinadoras dd sector
previaala presentacion ante e Ministerio de Economiay Finanzas. ™

Seglin € aticulo 47 dd Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector Publico,
las entidedes coordinedoras dd  sector deben recibir de sus entidades y organismos
coordinados las proformas de los presupuestos consderando las politicas establecidas y la
disponibilidad redl de recursos y techos presupuestarios. Estas andizarén la congruendia
intrarindtituciond de las mismas y las integrardn con su propia proforma sectorid. Las
proformas presupuestarias deben ser gprobadas internamente por los titulares (directorios)
de las entidades y organismos (empresss plblicas) antes de remitilas d Minigerio de
Economia y Fnanzas en las fechas edablecidas por & ente rector dd dstema
presupuestario. ™

[1l. Aprobacion global: La Subsecretaria de Presupuestos del Minigterio de
Economia y Finanzas, es responsable de coordinar, integrar y consolidar las
proformas sectorides e indituciondes, previo d envio para conocimiento de
las autoridades dd Gobierno Naciond, como paso preiminar de entrega de
la Proforma de Presupuesto Generd dd Edtado ante d Congreso Naciond,
para su gorobacion definitiva, X

La Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscd en su
aticulo 35 edablece que “todas las entidades dd sector plblico no financiero cuyos

130 | 3 Guia Metodoldgica de Programacion y Formulacion determina los términos y plazos a cumplir por las entidades y
organismos del sector publico.

131 |hidem numeral 44.

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

133 |hidem numeral 44.



presupuestos conforman @ Presupuesto Generd dd  Edtado, remitirdn d Minigerio de
Economia y Fnanzas, hesta @ 30 de junio de cada afo, las proformas presupuestarias
indituciondes para u andiss y gorobacion, con € fin de integrarlas y consolidarlas en la
Proforma dd Presupuesto Generd dd Edtado que sd puesta a consderacion dd
Presidente de la Republica, previo a su envio d Congreso Naciond”.

De manera smilar, “los presupuestos de todas las indituciones dd sector plblico
financiero serén gorobados por @ Directorio dd Banco Centrd dd  Ecuador, en los
términos dispuestos en la Ley de Régimen Monetario y Banco dd Egtado, con sujecion a
las directrices presupuestarias dictadas por @ Ministerio de Economia y Finanzas™ Los
presupuestos de las empresas publicas creadas por ley, excepto los de las empresas dd
régimen secciond autonomo, s envian d Minigerio de Economia y Finanzas paa su
andlisisy aprobacion, previo a su despacho a Congreso Naciond”

Es importante destecar que d Minigerio de Economia y Finanzas tiene la potestad
de gorobar, reformar o negar judificadamente las proformas de presupuesto que le remitan
las entidades y organismos ddl sector publico.

Los presupuestos de las entidades y organismos ded  sector publico entran en
vigencda y son obligaorios a patir dd 1° de enero de cada aio, Sn pejuicio de su
publicacion en € Regigtro Oficid.

En ddinitiva, la regponsbilidad del crecimiento dd PGE es dd Minidro de
Economia y Finanzas, secundada por € Presdente de la Republica, quen acepta ese
presupuesto antes de remitilo d Congreso Naciona. El Legiddivo no puede mover €
techo hacia arriba pero s 1o puede hacer hacia abgo. Sn embargo, @ sesgo hacia un mayor
gagto genera incentivos para que en lugar de recortar fondos se trangfieren a sectores donde
los politicos aspiran conseguir mayor popularidad entre sus eectores muchas veces Sn
importar § existe una posble mgoraen lacaidad ded gasto dentro ddl sector beneficiario.

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

135 Cabe mencionar que el envio de los pres upuestos al Congreso Nacional no garantiza que sean analizados o
aprobados por los diputados.
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3.3.3.- LaEjecucidn y Seguimiento Presupuestario

La Ley Orgénica de Reponsabilidad, Edabilizacion y Transparencia Fiscd, en su
aticulo 1, sefida que la gecucion dd Presupuesto Genad dd Edado es de
reponsabilidad dd MEF mientras que la funcién de vigilar la gecucion dd PGE eta a
cargo del Congreso Naciond, segiin la Congtitucion Politica ™™

La gecucion de los Presupuestos de las entidades y organismos que forman parte
dd Gobierno Naciond corresponde d conjunto de acciones dedinadas a la utilizacion de
los recursos humanos, materides y finanderos asignados en d PGE con d proposto de
obtenerslos bienes y svidos en la catidad, cdidad y oportunidad previdos en d
mismo.*”

La Normdiva dd Sistema de Adminidracion Financiera determina que la gecucion
presupuestaria se debe redizar sobre la base de las politicas edtablecidas por € Minigerio
de Economia y Fnanzas y comprende la formulacion, seguimiento y evduacion de la
programacion de la gecucidn fisca y financiera presupuestaria, la programecion de cga y
las modificaciones d presupuesto.

La programecion fisca y financiera es @ resultado del proceso de programecion y
formulacion del presupuesto; por tanto, debe ser coherente con la proforma dd presupuesto
de cada entidad u organismo 'y, luego, debera serlo con € presupuesto gprobado.

Segin la Ley de Presupuestos dd Sector Publico, la ejecuciérf38 de los
presupuestos comprende las Sguientes fases.

a) Programacion de la g ecucion presupuestaria;

b) Egtablecimiento de compromisos,

C) Pago de obligaciones legd mente exigibles.

Programacion de la Ejecucion Presupuestaria

De acuerdo a las normes técnicas edablecides por @ Ministro de Economia y
Finanzas, las entidades y organismos que dependan pacid o totamente dd presupuesto
dd Gobierno Centrd, deben proponer a ee Minigerio la programacion de la gecucidn
fisca y financiera de sus presupuestos, consderando d flujo estaciond de los ingresos, la
cgpacidad red de gecucion y d flujo de fondos requeridos para @ logro oportuno 'y
eficiente de las actividades y proyectos de inversion.

De la programacion fisca de la utilizacion de recursos y consecucion de metas
(resultados) se éabora la programacion de la gecucion financiera de los gastos para cada
actividad y proyecto, la que debe tomar en cuenta las previsones respecto de las fechas
gue correspondan a las egpas de compromiso y devengamiento. Adiciondmente, la
Normativa establece que no condituye un reguisto para la formulacion de la gecucion
financiera que los flujos de ingresos programados seen iguaes alos de gastos.

136 Constitucion Politica, articulo 130 numeral 13.
137 Normativa del Sistema de Administracién Financiera, capitulo 3 seccion 4.
138 | ey de Presupuestos del Sector Pdhlico, articulo 25.
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La Subsecretaria de Presupuestos dd MEF tiene a cargo la integracion 'y
conolidacion de la programecion de la decucion financiera de las proformas de
presupuestos presentedas por las entidades y organismos plblicos, y edructurara la
programacion de la ejecucion financiera de la proforma del Presupuesto Generd del Edtado
que se presentad Congreso para su gprobacion.

En cao de que la gorobacion dd presupuesto s haya efectuado con la
incorporacion de modificaciones a los conceptos de ingresos y/o a las adgneciones de
gadtos de las actividades y proyectos, cada entidad u organismo debe guda la
programacion de la gecucion fisca y financiera. Este gugte se debe redizar en los quince
dias dguientes a la fecha de gprobacion dd PGE por pate dd Congreso Naciond, que
comunicard a cada entidad u organismo los cambios exisentes con repecto a la proforma
y los lineamientos para gudar la programecion de la gecucion financiera Una vez
incorporados los cambios, la programacion regudada se remitirh d MEF, para efectos de
consolidacion, en los términos establecidos en las normas técnicas correspondientes, luego
de lo cud, se condderard gprobadary vigente.

El MEF, consderando las necesdades y reguerimientos para la gecucion de las
actividades de las entidades y organismos publicos, debe eaborar en los primeros quince
dias de cada afio, la programacion de caja139 en la que se fundamentara @ Presupuesto ded
Gobierno Centrd.

El Minigerio de Economia y Finanzes utilizard la programacion de cga para definir
los créditos presupuestarios que les correspondan gercer a cada una de las entidades y
organismos que reciben recursos de presupuesto dd Gobieno Centrd. Los créditos
presupuestarios se dardn a conocer d Banco depostario de los fondos plblicos y, por g
mismo 0 a través de sus bancos corresponsdes en la red bancaria naciond, se pondran a
disposicidn de las entidades y organismos gecutores de recursos del Gobierno Centrd.

El Minigerio de Economia y Fnanzas podrd redizar gustes a las designaciones
programadas, condgderando las necesdades de recursos y la Stuacion de las finanzas
piblices De esos gudes informard oportunamente a las entidades y organismos
g ecutores.

Establecimiento de compromisos

La Ley Organica de Regponsabilided, Edtabilizacion y Trangparencia Fiscd en su
aticullo 38 edablece que los créditos presupuestarios quedan comprometidos en €
momento en que la autoridad competente, mediante acto adminidrativo expreso, decida la
redizecion de los gastos, con o0 sin contrgprestecion cumplida o por cumplir y sempre que
exiga la respectiva asgnacion presupuestaria y € sddo disponible suficiente. En ningin
can £ podran adquirir compromisos para una findided didinta a la previta en d
respectivo presupuesto.

El compromiso subsidira hasta que las obras se redicen, los bienes 2 entreguen o
los sarvicios s preten. En tato no sea exigible la obligacion para adquisciones
nacionaes o internacionaes, se podra anular tota o parcidmente & compromiso.

139 En el Anexo 3.3se describe con mayor amplitud la definicion del programa de caja anual y el programa periddico de
caja.



Adiciondmente, ninguna entidad u organismo dd sector plblico puede contraer o
autorizar compromisos u obligaciones o cdebrar contratos cuya gecucion deba durar un
aio 0 menos 9 no exidiere la correspondiente asignacion presupuedtaria con d sddo
disponible auficiente para @ pago completo de la obligacion. Los contratos cuya eecucion
deba durar més de un periodo presupuestario podran ceebrarse cuando @ presupuesto
vigente contenga la asignacion y digponibilidad suficiente para cubrir d coto de la parte
que deba gecutarse en d periodo, la cud debera ser como minimo € vaor resultante de
dividir & cogto totd ddl contrato parad nlimero de afios de su gecucion.

Al témino dd gercido contable, los sddos de los compromisos aplicables d
gercddo fiscd vigente que no s hdlen convetido en obligacion, se tendran por anulados,
excepto que € Organo rector competente en uso de sus facultades legdes los convdide con
cago a las adgnaciones presupuestarias correspondientes del Sguiente gercicio fiscd,
generando un nuevo compromiso explicito,**

Findmente, la LORETF impone redricciones d endeudamiento plblico y edtablece
gue d Gobieno Centrd no asumira ni subrogaa deudas de entidades y empresss
ometides d régimen juridico dd sector privado, indusve las de economia mixta,
originadas en lavoluntad de las partes. ™

Sobre las modificaciones presupuestarias, véase € Anexo 3.3.
Pago de Obligaciones

Condluida la vigenda de los presupuestos de sector publico, las entidades y
organismos dd sector plblico, solo podrén efectuar pagos afectando los mismos, 9 s
cumplen las condiciones Sguientes

a) Que las operaciones respectivas e encuentren debidamente contabilizedas y

devengadas d 31 de diciembre del afio correspondiente;

b) Que exiga digponibilidad en cga en d afio que se devengaron; y,

C) Que tratdndose dd Presupuesto dd  Gobierno Centrd, se informe d

Minigerio de Economia y Fnanzes dd monto y caracteridices dd  pasivo

circulante.

Las obligaciones que no cumplan estas condiciones y que se encuentren pendientes
d 31 de diciembre de cada afio, se gplicardn d dguiente gercicio como pasvos pendientes
de pago.

Las cuentas por pagar d find de cada afio, deberén ser debidamente registradas y
provisonadas en d dere dd gercicio cuya informacion contable no podra exceder de 30
dias después dd 31 de diciembre.

Resultados de la Ejecucion Presupuestaria

El estado de gecucion presupuestaria srd preparado con los datos d nive 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.
141 \éase 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 €).



con asociacion presupuestaria, sempre que correspondan a movimientos financieros. La
diferencia que sea determinada en la gecucion, resultado de la sumatoria de los ingresos y
gagtos, se denominard superévit o déficit presupuestario.

El esado de gecucion dd programa de cga sera preparado d nivd 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 operaciondes.

La diferencia resultado de la sumatoria de las recaudaciones (ingresos) y los pagos
(egresns), se denominara superdvit o déficit de cga



Cuadro No. 3.04

El proceso presupuestario en Ecuador

Mes Fecha Tareas o acciones
(previo/posterior)
inicio afo fiscal

-115 15 de enero Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) elabora la
Programacion de Caja del Presupuesto General del Estado.

-1 31 de 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 abil BEmision de directrices por parte del MEF conforme a los
objetivos y metas del plan plurianual. Revision y actualizacién
de catalogos, clasificadores y claves presupuestarias.

-7,33 20 de mayo Determinacion de la politica 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 Politcas Generales, del Plan de Gobierno, de las
Politicas sectoriales, del programa macroeconémico y del
informe de la situacion fiscal

-7 31 de mayo Definicion de techos presupuestarios y Emision de la Guia
Metodoldgica de Programacion y Formulacion del
Presupuesto.

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

-5 31 de julio Revision de supuestos y metas de politca macroeconémica
incluidas en las directrices.

-5 1° de agosto / 15 | Entrega del Programa Anual de Inversiones Publicas a cargo

de agosto* de ODEPLAN d MEF.

-4 1° 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 internas a Contraloria General del Estado.

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

-1 30 de noviembre Fecha limite para la aprobacién 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.

-05 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 clausura y liquidacién de presupuesto.

Afo t 1° de enero Comienza el afio fiscal t.

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

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

presupuesto y consolidacion de cuentas consolidadas a cargo
del MEF.

Nota * Fecha cuando se posesiona e Presidente.
Fuente: Legidacion ecuatoriana
Elaboraion: Los autores.




3.34.- Evaluacion y Control Presupuestario

La evduacion es la etapa dd proceso presupuestario que consgste en la medicion de
los resultados fiscos y financieros obtenidos y los efectos producidos d andisis de las
variaciones obsarvadas entre la programacion 'y gecucion  presupuestaria, con  la
determinacion de sus causas, y larecomendacion de medidas correctivas.

La Ley de Presupuestos sefida que d MEF es @ encargado de redizar la evauacion
de los presupuestos dd sector pablico, en funcion de los objetivos y metas sefidades.
Previamente, la evduacion de las operaciones de los presupuestos publicos la gecuta cada
una de las entidades y organismos sobre la base de las normas técnicas que establece d
MEF* (y la ODEPLAN cuando < trate de proyectos de inversion). Por su pate la
méxima autoridad de cada entidad y organismo plblico junto con los responsables dd
Mmanejo presupuestario deben observar estrictamente |as asignaciones gprobadas

La Ley Orgénica de Responsabilided, Edtabilizecion y Trangparencia Fiscd, en su
aticulo 21, obliga a todas las entidedes y organismos dd sector plblico a prepaar 'y
preentar mensudmente d Minigerio de Economia y Finanzas, especificamente a la
Subsecretarfa de Presupuestos™, la infarmacion presupuestaria, financiera y conteble, que
conforme a la Normeiva de Adminidracion dd Sdema Fnanciero comprenden los
siguientes estados financieros™ y sus anexos

- Estado de Situacion Financiera

- Estado de Resultados

- Edtado de Hujo dd Efectivo

- Estado de Ejecucion Presupuestaria

- Estado de Ejecucion del Programa de Cga

- Pan Operativo

- Plan de Reduccion de Deuda

Sn embargo, 9 las entidades dd sector plblico no envian la informacion hagta 15
diss después dd plazo edablecido, d MEF tiene la facultad de suspender a esa entidad la
entrega de asignaciones del PGE hasta que se resuelvala causa de la suspension™®

El control de la hacienda plblica en Ecuador tiene sus origenes en € tribund de
cuentas de Espafia que surge en la Edad Media.’ Segin @ marco legd vigente,  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 \iéase Ley de Presupuestos del Sector Piblico, articulos 62 y 68 respectivamente.

144 \/éase Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestar, articulo 7.

145 | a legislacion determina que la informacion comparativa se debe realizar con referencia al periodo anterior y en los
estados hésicos es requisito sine qua non, 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 \Véase Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulo 32.

147 Segun Petrei (1997), a fines del siglo Xlll el rey Sancho IV de Castilla cred la Magistratura Colegiada que se convirtio
en érgano 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 contaduria 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 tenitoriales creadas con fines fiscales. En el siglo XVIII, los monarcas de Borbén asumen el trono e
inician un perfodo de reformas poliicas 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 Contrdoria Generd dd Edtado (CGE)- es d encargado de emitir
las normas técnicas para @ control y evauacion dd Sigema Naciond de Presupuesto
Publico.*®

La Conditucién Politica sefida que la CGE tiene la aribucion de controlar los
ingresos Yy gagtos plblicos, la inverson y  utilizacion de recursos fiscdes, y la
adminigracion y custodia de bienes de propiedad estatd. Para cumplir con egte fin, la CGE
rediza auditorias financieras y de gestion a las entidades y organismos de sector publico,
y deberd pronunciarse sobre la legdidad, transparencia, economia, eficiencia y eficacia de
los resultados indituciondes. Su accion se extiende a las entidades de derecho privado que
mangien bienes, rentas u otras subvenciones de cardcter plblico.® Adidondmente la Ley
de Presupuestos determina que € sistema de control y evauacion debe ser compaible con
d sistetlga de control de los recursos publicos etablecido por la Contrdoria Generd ded
Estado.

La Ley de Presupuestos dd Sector Publico faculta d Minidro de Economia y
Finanzas para verificar y evaduar d cumplimiento de los fines y la obtencion de las metas
establecidas en los presupuestos dd sector plblico. También puede Slicitar a la CGE la
redizacion de auditoriass 0 examenes especides a las entidades y organismos dd  sector
publico que d Ministro solicite™

Por su pate la Contrdoria, de conformidad a sus atribuciones, esteblece y gecuta
anudmente un Programa de Auditorias que tiene caracter sdectivo, concurrente 'y
deatorio. De resultado dd Programa se infformara d MEF y a la méxima autoridad de la
entidad u organismo respectivo. ™

La Ley de Presupuestos dd Sector Publico y la Ley Organica de Contrdoria
Generd del Estado establecen dos tipos de control aredizarse: control interno y externo.

Control Interno: Condituye un proceso gplicado por la méxima autoridad de cada
entidad y organismo de sector publico que proporciona seguridad razongble de que se
protegen los recursos publicos y se dcancen los objetivos indituciondes. El control
interno es regponsabilidad adminidtrativa de cada inditucion dd Estado y su fin primordid

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. Segun Drake (1995), en Ecuador operaban dos tribunales de cuentas distintos, uno en Guayaquil y
otro en Quito que eran los Unicos fiscalizadores del erario. Luego de la reforma de Kemmerer en 1927, el tibunal de
cuentas fue reemplazado por la autoridad del Contralor, centralizando todas las actividades fiscales; no obstante, a

pesar de la resistencia por parte de burécratas 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 del legado imperial, las glosas.

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

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

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

151 | ey de Presupuestos del Sector Pdblico, articulo 49.

152 | ey de Presupuestos del Sector Pdhblico, articulo 50.



condste en crear las condiciones para € ¢gercicio dd control externo a cargo de la
Contraloria Generd del Estado.™

Segin @ Reglamento de la Ley de Presupuestos ddl Sector PUblico, en cada una de
las entidades y organismos deben exidir unidedes encargadas de programar, formular,
decutar, controlar, evduar y liquidar los presupuestos indituciondes™ El articulo 51 de
la Ley dispone que cada entidad y organismo plblico debe llevar los registros de sus
operaciones financieras de acuerdo con las normas técnicas y contables dictadas por €
MEF.

Control Externo: Es redizado por la Contrdoria Generd dd Estado mediante la
auditoria  gubenamentd y d examen egpedd, utlizando normes nacondes e
internaciondes y técnicas de auditoria La auditoria gubernamental consise en un
Sgema integrado de asesoria, asgencia y prevencion de riesgos que induye € examen y
evauacion criticos de las acciones y obras de los adminisradores de los recursos publicos.
En cambio, d examen especial s¢ encaga de veificar, estudiar y evduar aspectos
limitados relativos a la gedtion financiera, adminidraiva, operativa y medio ambientd, y
fomuar d corespondiente informe que contiene  comentarios,  conclusiones,
recomendaciones.

La Ley Organica de Contrdoria describe también las diferentes moddidades de
auditoria gubernamentd: auditoria financiera, de gestion, de aspectos ambientdes y de
obras publicas o ingenieria '

Los informes de auditoria, desde la emison de la orden de trabgo hagta la
gorobacion dd respectivo informe por pate dd Contrdor Generd dd Edtado, no pueden
exceder a un afo. Es preciso destacar que la auditoria gubernamenta, no puede modificar
las resoluciones adoptedas por los funcionarios publicos en d gercicio de sus aribuciones,
facultades 0 competencias, cuando éstas hubieran definido la Stuacion o puesto término a
los redamos de los particulares, pero, de conformidad con la ley se permite examinar la
actuacion administrativa de servidor.

Conforme a los resultados dd control presupuestario, la Ley Orgénica de
Responsabilided, Edtabilizacion y Trangparencia Fiscal establece que d MEF informard a
las autoridades competentes, a fin de que se adopten tanto las medidas correctivas como las
recomendeciones politices de e Miniderio. Sn perjuico de la informecion que s
presente d Presdente de la Repulblica, cuando la sStuacion lo amerite o cuando € la
requiera, d Ministro de Economia y Finanzas presentara d Presidente de la Replblica y a
Congreso Naciond, durante los 45 dias Sguientes a cada trimestre, un informe detdlado de
la gecucion dd Presupuesto Generd dd Edtado de ese periodo y los correspondientes
estados financieros, con sus anexos.

La Conditucion Politica establece que la Contrdoria Generd dd Edado tiene la
potestad exclusva paa deleminar las responsabilidades adminidrativas y cdiviles culposss
e indicdos de responsabilidad pend, y hara d seguimiento permanente y oportuno para
assgurar d cumplimiento de sus disposciones y controles Los fundonaios que en

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

155 Véase en el anexo una descripcion de estas variantes de control extemno.
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gercicio indebido de las facultades de control, causen dafios y perjuicios d interés publico
0 aterceros, serén aivil y pena mente responsables, ™

Control Ciudadano

El aticulo 18 de la LORETF establece que € Estado garantiza € control ciudadano
de la gedién publica a través dd libre acceso a los documentos e infarmacion
presupuestaria, contable y de las operaciones y contratos de crédito de todas las entidades
que mangjen recursos publicos. ™

De manga smilar, la Ley edipula que d Presdente de la Replblica, los prefectos,
los dcddes y los responsables de las entidades auténomes tienen la obligacion de informar
trimestramente a la ciudadania sobre los resultados de evauacion de los planes y
correctivos que se redicen.™® La misma Ley sefida que @ Ministerio de Economia y
Finanzas debe edtablecer un sgema oficid de informacion y amplia difuson que servira
de base de control de la ciudadania que induird informecién reaiva a decisones como
tarifas y precios de bienes y servicios publicos y trandferencia o venta de activos
piblicos™  Asmismo, s infomard sobre d proceso, los téminos y condiciones
financieras de las operaciones de recompra de la deuda y refinanciamiento redlizados™®

Condderando la gdtuacion econdmica y de las finanzas plblicas, d Minisro de
Economia y Finanzas remitird la evduacion dd PGE d Presdente de la Replblica y a
través de ése, d Congreso Naciond. Para la evauacion y monitoreo de los proyectos de
inverson y planes plurianudes, d Minigerio de Economia y Finanzas debe coordinar con
la Oficina de Planificacion (ODEPLAN) X

Por otra pate, la Ley de Presupuestos del Sector PUblico ordena a las empresas
piblicas, entidedes financieras plblicas y, en genad, los organismos productores o
comercidizadores de bienes y sarvicios a publicar sus edtados financieros debidamente
auditados en los téminos plazos deeminados por d ette rector dd  Sgema
presupuestario.’® Las entidades y organismos dd sector plblico que incumplan esta
disposcion s le edableceran las regponsabilidedes 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, Estabilizacion y Transparencia Fiscal
(articulos 23, 24, 26 y 28) establece las infracciones y sanciones para los funcionarios o servidores publicos (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, informacion 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 parcialmente 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 cuantitativa 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 gobiemo.

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

161 \/éase Ley de Presupuestos del Sector Publico, articulo 62.

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



autoridedes de control y se suspenderd la entrega de los recursos a las entidades y
organismos que dependan del Presupuesto Generd del Estado. 1

Findmente, la normativa técnicd® establece que la Subsecretaria de Presupuestos
andizard, prepaarda y presentard informes resimenes de evaduacion de las diferentes
actividades inditucionales, con sus recomendaciones concretas. Estos informes serviran
ademéas de | os propdsitos de programacion y formulacion de la Proforma Indtituciond para:

1 Concesion deliness y sub-lineas de crédito en la gecucion presupuedtaria

2) Tragpasos, aumentos 'y reducciones de créditos.

3 Correccion de la programacion de la gecucion presupuestariaingituciond.

4) Reorganizaciones adminigtrativas.

5) Reorientacion de procedimientos y métodos, €c.

3.3.5.- Liquidacion del Presupuesto

La dausura y liquidacion dd Presupuesto dd Gobierno Centrd comprenden €
conjunto de operaciones presupuedtarias y regulaciones contables que s redizan d
findizaae d gedco fiscd, con d fin de demodrar los resultados de la gecucion
presupuestaria en base a edados de transacciones de cga y otros estados financieros y
balances, y cerrar € gercicio correspondiente.*®

La dausura implica la prohibicion de contrar compromisos u obligaciones o
efectuar movimientos presupuestarios con cargo d Presupueso de gercicio clausurado.
En caso de exidir inobsarvancia de esta disposicion por pate de las entidades dd Gobierno
Cetrd, la Ley Orgénica de Contrdoria Generd dd Edado edipula las sanciones

respectivas'®

La liguidecion presupuestaria comprende € cierre dd gercicio presupuestario en
bae a la formulacion de los Estados Financieros y Baances Presupuestarios™®
Adiciondmente, la Ley de Presupuestos dd Sector PUblico establece que las entidades y
organismos ded Sector PUblico que hayan recibido trandferencias dd Gobierno Centrd 'y
gue d Ultimo dia hébil dd mes de diciembre no los hubieran devengado, deben reintegrar
d Minigerio de Economia y Fnanzas, durante los primeros quince dias hddles dd afio
sguiente, los importes disponibles hasta por € sddo de cga de las tranderencias
recibidas '®

Al cdere dd gercicio, la Ley de Presupuestos de Sector Plblico dispone que todas
las entidades y organismos ded sector plblico deben preparar sus estados financieros y/o
informes de produccion de bienes y sarvicios e inversones redizadas durante la gecucion
presupuestaria y remitir las copias repectivas d Miniderio de Economia y Finanzas y 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, Seccion 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 piblico (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 El Universo, 1° de enero de 2003.

168 | ey de Presupuestos del Sector Piblico, articulo 40.
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Comiddn Legidaiva de lo Tributaio, Fscd, Bancaio y de Presupuesto dd Congreso
Naciond.

Segln la normativa®, las ingtituciones de Gobierno Centra son las encargadas en
elaborar los proyectos de liquidacion de sus presupuestos, de acuerdo a las ingrucciones
impartides por la Subsecretaria de Presupuestos, y posteriormente se remiten d Minigerio
de Economiay Finanzas hagta e 15 de enero dd afio siguiente.

Segin la Ley de Presupuestos, los presupuestos ddl sector publico se dausuran €
31 de diciembre de cada afio. El aticulo 65 de la misma Ley sefida que después de esa
fecha los ingresos que se perciban se condderan como dd presupuesto vigente d momento
dd cobro, aunque la liquidacion o derecho de cobro se haya originado en un periodo
anterior.

Resultados dela Liquidacion Presupuestaria

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

Déficit o Superévit de Recaudacion Es la diferencia negetiva o postiva entre los
ingresos previgtos y la recaudacion efectiva

Déficit o Superdvit Presupuedario: Condituye la diferencia negativa o postiva
entre d tota de ingresos efectivosy d totd de gastos devengados.

Déficit de Caja sin Financiamienta Es d vdor eguivdente d monto de las
obligaciones pendientes de pago d 31 de diciembre, reducido € sddo find de cga

Déficit o Superévit de Caja Es la diferencia entre los ingresos efectivos corrientes
totdes y los gastos efectivos totdes, estos Ultimos sn induir vaores destinados a la
amortizacion de la Deuda Pablica

Déficit o Superdvit Financiero: Es la sumatoria de las obligaciones legdmente
exigibles que quedan impagas d 31 de dicdembre, mé d vador de los prétamos o
sddos de prétamos a corto plazo recibidos por d Tesoro Neciond paa €
financiamiento parcid de déficit de cga, deducido & sddo de cgaadichafecha

La liquidacion del Presupuesto del Gobierno Centrd se gprueba por acuerdo™ del
Ministro de Economia y Finanzas hasta d 31 de mazo dd afio sguiente y, poderiormente,
< lo remite a la Comison Legiddiva de lo Tributario, Fiscd, Bancario y de Presupuesto
dd Congreo Neciond. De igud forma, durante € primer trimestre dd afio dguiente €
Minigerio de Economia y Fnanzas dabora las cuentas consolidadas y las remite d
Congreso Naciond.

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

170 | os acuerdos ministeriales de liquidacion presupuestaria deben contener los siguientes anexos: De fransacciones 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, défict presupuestario y de recaudacion; y, Del movimiento presupuestario de
las partidas.
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CAPITULO 4
HipdtesisNo. 1

El sguiente cgpitulo describe los resultados fiscdes en d mango de la hacienda
piblica y d funcionamiento de las indituciones presupuetarias. Como tema centrd s
determinard la eficacia dd presupuesto publico para conseguir los objetivos propuestos por
lateoriatradiciond de finanzas pablices.

4.1.- Desempefio fiscal en cifras

“[Es erada] la creencia de que la autoridad de Organo de
informacién es lo bastante acreditada como para inspirar plena
confianza en las edadisticas.. Con toda probabilidad seria
imposible hacer planes generales para reunir edtadidicas sn
violar algunos principios de la economia de libre cambio [...] En
los paises totalitarios, fascistas y comunistas, la supresion de las
estadigticas es llevada, muy lgos.. Aun en los Estados Unidos s
facilitan cifras incompletas en € campo de la energia atémica..Un
estudio especial de estas estadisticas gubernamentales falsificadas,
suprimidas o desfiguradas, es muy necesario y deberia llevarse a
Cabo."ﬂl

Oska Morgenstern, 1970

De acuerdo d modelo de gobierno de la mano que ayuda, @ presupuesto publico es
la heramienta principd para conseguir resultados mediante la intervencion edtatd en
términos de eficencia eficacia, economia, equidad e iguddad de oportunidedes A
continuacién  veamos los resultados de la politica fiscd en d mango dd presupuesto
publico.

Para ese andiss nos enfocaremos en € periodo que se inicia en 1979 con la
retauracion de la democracia en € Ecuador. A menos que sea necesario y la
disponibilided de informecion lo permita, amplia°lemos o redudiremos dicho periodo de
edudio.

Empezaremos con agunos antecedentes y observaciones.

A patir de la década de 1970 la edtructura organizaciond de sector plblico s
redimenson6 producto del boom petrolero y la posterior expropiacion estatd del recurso
hidrocarburifero para financiar proyectos y actividades a través dd rol protagénico y
empresrid dd Estado.

Paa hacer posble la planificacon socid s emprendieron  reformes  y
modificaciones en la legidacion ecuatoriana que influyeron en d desempefio de la
recaudecion fiscd ad como también, se amplio d dcance y la digponibilided de los
ingrumentos de politica fiscd.

171 Morgenstem (1970).



La LOAFYC dni0 bascamente como maco paa rediza € proceso
presupuestario desde 1978 hadta antes de 1992 cuando se expidié la LPSPY2. Pero a su
vez, las reformas introducides terminaron cambiando de forma continua @ Codigo
Tributario (d cud tiene drededor de 500 aticulos) y la Ley de Régimen Tributario
Interno. ™™ De manera td que no se puede cdificar d periodo 19792002 como uno de
edtabilidad en las indituciones presupuestarias SN0 méas bien como un transcurso en @ que
por medio de reformas tributarias (a veces seguidas de reformas fiscales) cada gobierno de
turno cred nuevos impuestos 0 aumentd las tarifas de los ya vigentes con @ objeivo
coyunturd de equilibrar @ presupuesto pero sn conocer los problemas de fondo de la
politica fiscd ni esimar las consecuencias de largo plazo o la sodenibilidad de taes
medidas.

Otras legidaciones como la de reforma fiscd (Ley Orgénica de Responsabilidad,
Edabilizacion 'y Trangparencia y Hscd), ad como reglamentos expedidos paa la
declaracion de impuestos, diminacion de la Direccion Naciond de Rentas y creacion de
Sarvicio de Rentas Interna y de la Corporacion Aduanera, contribuyé a ese proceso de
cambio ingitucional pero que d parecer no genera aun resultados pogtivos, (i.e no s
condgue d equilibrio presupuestario) esto quiere decir que d continuo cambio
ingtitucional no atacd € fondo de problema, por 1o que indsimos una vez més, que es de
carécter estructural mas no coyunturd.

Vaias condderaciones adiciondes que debemos tener presentes antes de pasxr d
andiss de las cuentas fiscdes son la digponibilidad, homogeneided y configbilided de la
informacion edtadistica Puesto que la autoridad gubernamentd responsable dd mango dd
presupuesto gubernamental es  Minigerio de Economia y Finanzas (MEF), éte deberia
sr la fuente primaria de informacion, sn embargo, no existe una publicacion periddica d
menos donde se registre la evolucion de los ingresos y gastos del sector plblico. ™ En su
defecto, d Banco Centrd dd Ecuador (BCE) publica boletines mensudes que induyen
informacion agregada de los ingresos y gastos del sector publico, deuda externa y desde d
aho 2000, las edtadigticas de deuda interna, pero esta fuente solo se puede consderar como
una fuente secundaria puesto que extrae lainformacion de la Tesoreriay dd MEF.

Las diferencias de metodologia para € cdculo o presentacion de las cuentas
fiscdes también limita la configbilidad de edta informacion estadidica, particularmente, en
la homogenedad de las series, por tanto la utilizacidn de edas series con fines
econométricos no puede ser tan ambicioso, a td punto que funcionarios ded Banco Centrd
reconocen que “no pueden condderase mas que sSmples indicadores iludrativos de
tendencias en d tiempo”*™. A pesar de esto, hemos hecho d esfuerzo de comparar varias
memorias anudes dd BCE ademas de los boletines mensudes y d trabgo de Setenta Afios
de Informacién Estadistica, con d fin de mostrar cifras més precisass. No obdante, existen
discrepancias estadisticas entre los boletines mensudes y la memoria de los setenta afios™™
gue la hemos utilizado para las series anteriores a 1990 debido a que s basa en una

172 E reglamento a la Ley entr en vigencia en 1993.

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

174 Al respecto, la escasa informacion en la pagina web del MBF es muy reciente (s6lo el afio 2001 y 2002) y demasiado
agregada lo que dificulta realizar 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.



revison de los boletines mensudes, memorias anudes y otros trabgos de autores no
gubernamentales™””.

Las cifras publicadas por organisnos multilaterdes como d Fondo Mondaio
Interneciond, Banco Mundid, entre otros toman también como fuente de informacion
principd d BCE 'y no d MEF.

Edos problemas de digponibilidad, trangparencia y mayores fuentes de informacion
sefidan la escasez de organizaciones de investigacion que compitan con las de gobierno

paa proveer cifras dd mango presupuesario de gobieno centrd y demés indituciones
del sector pablico, de esta formalas discrepancias generarian d find datos més fidedignos.

4.1.1.- Cladficacion dd Sector Publico no Financiero

Con d fin de tener una idea concreta dd ambito dd gobieno centrd, les
presentamos a continuacion la sguiente clasficacion organizaciona dd sector publico:

CuadroNo. 4.01

Gobierno Centrd
Gobierno Centrd FODESEC
(" Banco del Estado
Indtituto Ecuatoriano Seguridad Socid
Resto de Entidades Gobiernoslocdes
Sector PUblico < Sector PUblico <Jniversi dades
No Financiero Autoridades Portuarias
L Otrasresiduades
Petroecuador
Empresas Empresa Ferrocarriles dd Estado
Plblicas Empresas menores
No Financieras FLOPEC
TAME

Fuente: Metodol ogia de la informacion estadistica mensud. Ver www.bcefin.ec
Elaboracion: Los autores.

Dentro dd Gobierno Centrd se  encuentran, por supuesto, las funciones
tradiciondes dd Edtedo, los Minigerios, la Procureduria, € Tribund Condituciond, €c.; y
e Fondo de Desarollo Secciond (FODESEC) dedinado para las provindas. Pero, d

177 E| estudio exhaustivo de holetines estadisticos del BCE y la poca periodicidad de las memorias anuales, sumado a la
discontinuidad de informes de ofras organizaciones del gobiemo, sefialan la renuencia del sector publico a transparentar
sus cuentas. Al respecio, Vela (2003) en la revista Gestion muestra la discrepancia que existe entre sus cifras y las de
los boletines del BCE para los atrasos de la deuda.




sector publico abarca més actividades todavia, puesto que en la dadficacion anterior no s
induye las empresas pulblicas financieras, entre las que se encuentran @ Banco dd
Pecifico, la Agencia de Garantiass y Depositos, la Corporacion Financiera Naciond, entre
otras entidades.

B pen dd goaao burocrdico edatd puede ir mucho mas dla de lo que €
presupuesto especifica, debido a que resulta dificil medir en términos econdmicos las
actividades extra-presupuestarias, por gemplo, las redizadas por las Fuerzas Armedas por
medio dd consorcio de empresss en las cudes son propietarios o copropietarios!®; la
politica fiscd implicita en los controles de precios (medicinas, banano, combudtibles, etc.);
e codo que implica para los contribuyentes cumplir con d sstema tributario; la politica
crediticia discreciond (i.e. manipulacion del encge bancario y fijacion de tasas de interés);
y las actividades cuasifiscales descritas en € gpéndice 5.2.

Edtas observaciones previas nos drven paa andizar la evolucion de tendencias
estadisticas de las cuentas fiscaes dd sector publico con la precaucion de que la
comparacion inter-temporad de datos obedece a resultados de areglos inditucionades que

no £ muestran en los gréficos. Los daios no hablan por s solos. Sempre sera necesaria
una teorfa previa parad estudio de los mismos™™.

4.1.2.- Explorando las Finanzas Publicasdd Ecuador

4.1.2.1.- Gobierno Central

Para empezar revissemos los ingresos, gastos en millones de dolares y & déficit
global dd gobierno centrd como porcentaje dd PIB.

178 Una extensa lista de la Direccion de Industrias del Ejército puede encontrarse en la siguiente pagina web;
http:/iwww.fuerzasarmadasecuador.ec -gov.netlespanol/apoyoaldesarrollo/indapoyoaldesarrollo.htm. Que incluye al club
de fltbol EI Nacional.

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



GréficoNo. 4.01

Gobierno Central
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Fuente Banco Centra del Ecuador
Elaboracion: Los autores

Los vdores dd gréfico estén registrados en base cga; es decir, corresponden a
vadores de ingresos y gestos redmente gecutados no  solamerte  contabilizados o
proyectados en las proformas presupuestarias.

Segin € gréfico durante € periodo cubierto, d déficit dd gobierno centrd fue un
problema recurrente en cada uno de los periodos presdencides sn embargo, los
gobiernos de Rodrigo Borja y Gustavo Noboa parecen haber redizado esfuerzos por
reducirlo, pero, no s puede decir o mismo con regpecto a los nivdes dd geso, d mismo
gue sSgue una tendencia creciente.

Edo evidenda que d rextado de los cambios indituciondes dd proceso
presupuestario, sumado a las reformas tributarias y fiscdes no han tenido los efectos
deseedos en términos de gpuntar hacia una consolidacion macroeconOmica que permita un
saneamiento de las finanzas plblicas. En otras paabras, las medidas coyunturdes no han
podido resolver un problema edructurd como lo es la programecion 'y gecucion
presupuestaria.
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GréaficoNo. 4.02

Gobierno Central
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Fuente: Banco Centrd ddl Ecuador
Elaboracion: Los autores

En d gréfico 4.02 s gorecia que los Unicos afios en que tanto los gastos como los
ingresos publicos decrecen son los afios en que d pais sufre severas crisis, ya sea por
fendmenos naturdes o por criss generadas por @ efecto captura. En concreto, como hitos
rlevantes tenemos d fendmeno El Nifio en 1982-1983 y 1998, la pardizacion de la
produccion petrolera en 1987 y 1988 como consecuencia dd terremoto en € Oriente
ecudoriano y la quiebra bancaria en 1996, 1998 y 1999 que motivd € congdamiento de
depdsitos bancarios.



4.1.2.2.- Sector Publico No financiero

De acuado a la dadficacion organizeciond ded Sector Plblico no Financiero
(SPNF) que edtablecimos previamente, d Gobierno Centrd (GC) solo representa una
fraccion de mismo. Para d afo 2001 los gastos dd GC representaron € 85% de los gastos
dd SPNF y d porcentge de los ingresos fue de 78% para la misma relacion en millones de
dolares. De td manera que para tratar de gpreciar de megjor forma € peso del sector publico
en la economia, ilusramos & dguiente gréfico:

GréficoNo. 4.03
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Fuente: Banco Central dd Ecuador, Andiss Semand
Elaboracion: Los autores

Los vdores absolutos estan contabilizados en base devengada para los ingresos y
gastos dd SPNF. Observamos que € déficit fiscd es la caracteridica permanente del
peiodo edudiado; es decir, que la tendencia de gesar més dla de los recursos que
relmente posee € SPNF se mantiene y es mucho més evidente que en d Gréfico No. 4.01.
En 1985 se ohtiene un superdvit por @ crecimiento en 233% de la venta de derivados™® dd
petrleo y un precio efectivo dd petrdleo de $259 por baril exportado (precio
presupuestado fue $23.5), en 1990 por incremento en 36% de las exportaciones de petrdleo
con un precio efectivo de $20.32 por baril exportado (precio presupuestado $15)y en d
2000 por d incremento, nuevamente, en 73% de las exportaciones de petrdleo con precio
gfectivo de $24.92 por baril exportado (precio presupuestado $14.7)y ademéas por la

180 F| 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 dd 23% de los sueldos debido a la macro-devduaciéon de ese afio. Por tanto, los
escasos superdvit obtenidos en las cuentas dd SPNF son d resultado de circundtancias
favorables de carécter trandtorio y fortuito mas no la consecuencia de un cambio
edructurd en d mango de la politica fiscd dirigido a obtener una sodtenibilidad de largo
plazo.

Antes de proseguir con la edructura de ingresos y gestos dd SPNF, redizaremos
una comparacion entre € gréfico 401 y d gréfico 4.03 que muestran € resultado fiscd de
gobieno centrd 'y dd sector plblico no financiero respectivamente.  Obviamente nos
concentraremos en |as diferencias de cada uno de los.

Se destaca d hecho de que d resultado fiscd entre 1989 y 1992 es postivo para €
gobierno centra (administracion de Borjd) mientras que € resultado fiscd dd SPNF sdlo
arroja superavit en 1990 (como sefidamos por € precio dd petrdleo $5.32 por encima de
lo presupuestado). Es decir, que cuando se incluyen los resultados de las empresas plblicas
no financieras y demés entidades dd SPNF se obtuvieron resultados mas negativos durante
ese periodo presidencid. Estos resultados de SPNF con rdacion d PIB fueron -1.19%,
0.47%, -0.56% y -1.14% o en promedio -061%; en otras paabras, la mitad dd promedio
dd periodo de DurdnBdlén (1992-1996) de -1.33%. Pero esto cambia cuando induimos
e défict cuadfiscd producido por las pérdidas de Banco Centrd causado en pate por la
cretizecion de la deuda externa en los gobiernos de Hurtado y Febres-Cordero y la
compra aticipada de divisss a los exportadores que reinicdd € BCE en d gobierno de
Borja Sdlo las cfres dd resultado cuedsfiscd en € periodo de Borja (1989-1992) con
relacion d PIB fueron -2.5%, -2.9%, -2.3% y -09%™ y § lo agregamos d resultado fiscdl
dd SPNF nos da -3.6%%, -243%, -2.86% Yy -204% o un promedio de -2.76%. En otras
palabras el lado poco visible de la palitica fiscal empeord los resultados del SPNF.

En € gobierno de Duran Bdlén (1993-1996), los resultados en @ gobierno centrd
son pogtivos pero decrecientes en los dos primeros afios, d gréfico dd SPNF muedtra que
més bien en exns afios e obtuvieron pequefios déficits (-0.6% y -0.2% con respecto A
PIB). Egto fue la consecuencia de un programa mas consgtente que d de Febres-Cordero
para liberdizar la economia y ademés reducir redmente d tamafio del sector publico en la
economia. A través de la diminacion de regulaciones y controles estatdes y dar paso a las
fuerzas dd mercado. Pero la guerra con Per(, € origen de la criss financiera con  Banco
Continentd y d exénddo politico del mentor de la politica econdmica Alberto Dahik
terminaron con esa tendencia arrojando déficits mayores de SPNF -1.4% y -3% en los dos
Gltimos afios de ese gobierno.

Entre 1997 y 1998 exigen déficits pero se obsarva en ambos gréficos un mayor
sddo negativo en las cuentas dd SPNF de -2.6y -6.1 repectivamente. ESto, a pesar de que
la presdencia de Bucaram obtuvo un crédito puente con d Chase Manhatan Bank por
$200 millones y d gobiemno de Alarcdn redizd una emison de Eurobonos por $500
millones a tasas mayores que otros paises latinoamericanos, y se acumularon atrasos con €

181 Segin Hurtado (2002), p. 264, el déficit cuasifiscal en 1988 fue -2.2% y en 1999 -1.2% de acuerdo a un informe
semestral de Comell 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 Seglin los boletines del Banco Central del Ecuador los resultados 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
utiizando el mismo PIB en los dos calculos.



Club de Paris por $350 millones Ademés en d gobierno de Alarcdn se utilizd dinero dd
Banco Centrd por € orden dd 2% dd PIB entre junio de 1997 y los primeros meses de
sguiente afio. La deuda interna pasd de $1,300 a $2,400 millones en 1998. Clao esta en
ex ao d fendmeno de El Nifio tuvo un impecto red en la economia ($2,651 millones
segun CEPAL).

Todos exns antecedentes negativos mas los conocidos por nosotros respecto a la
crigs bancaria, la devduacion e inflacion, y ante la fdta de reformas edructurdes,
condujeron a una caida de 7.3% de PIB en 1999 y un déficit dd SPNF de 5.9% en €
gobierno de Mahuead.

Findmente, ya mencionamos que € supgévit dd afio 2000 en d gobieno de
Noboa se debié d devado precio dd petrdleo de $24.92 por baril, en d 2001 de $20 y
2002 de $22 y por en s gparenta una meora en estas cuentas. Pero en los resultados dd
gobierno centrd en los boletines de noviembre 2002 del Banco Centrd se presentaba un
upgdit de $398 millones sn embargo, en febreo dd 2003, una vez findizado d
gobierno de Noboa, s regidra un déficit de $676 millones (-3.7% de PIB). Es més d
gobierno <diente publicd en la prensa estrita d 9 de enero a nivel naciond que =
produjeron tres super&vits por encima de la linea consecutivos durante su mandato en €
SPNF, pero la redidad es que sdlo d afio 2000 arrojé un sddo postivo (en @ estudio dd
Banco Mundid citado se sefida un déficit de -3.7% del PIB).

4.1.2.3.- Ingresos del Sector Pablico no Financiero

“Los ingresos impositivos deben ser condderados como un recurso
precioso y escaso, dificil de obtener, y muchos planes de
desarrollo s han edropeados a consecuencia de  la
despilfarradora politica de gasto del gobi%go, que a su vez, con

frecuencia actuaba bajo presiones politicas’.
Richard y Peggy Musgrave, 1992

Con d fin de andizar la evolucion de los ingresos totdes dd SPNF  podemos
comparar los ingresos petroleros con los ingresos tributarios en relacion d PIB. Seglin
Sguiente grafico, hasta mediados de la década de 1990 los ingresos petroleros™ fueron
rlativamente mayores que los ingresos tributarios, eda tendencia como se observada s«
revierte a patir de dicho momento. ESo probablemente sea @ resultado de dos efectos
combinados la mgora en la recaudacion tributaria debido a la mayor cobertura y
cumplimiento de la facturacion dd IVA y de la retencion en la fuente™®, y también por la
caida dd precio internacional dd petrdleo que llegd en promedio a $9 ddlares por baril en
1998, d precio méas bgo desde 1980, y que se complementd con una reduccion de la
produccion de Petroecuador de 322 mil barriles diaios en 1994 a 242 mil barriles diarios

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

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

185 Flsa de Mena, como directora del SRI, concentrd 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 ampli 6 la base tributaria al controlar a
pequefios establecimientos mientras el segundo sélo se concentrd en los grandes. El SRI reconocid el hecho econémico
de que en Ecuador los impuestos més rentables son los indirectos, como lo mencionamos en el capitulo 2.
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paa d afo 2000, representando un descenso de 25%"®. Edta cifra descendié hasta 200 miil
barriles diarios a diciembre dd 2002.

GréficoNo. 4.04
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Fuente: Banco Centra del Ecuador
Elaboracion: Los autores

La compodcion de los ingresos peroleros dd SPNF  también nos iludra la
importancia rediva tanto de los ingresos petroleros como producto de las exportaciones y
los que resultan de la venta interna de derivados del petrdleo.

4.1.2.4.- Ingresos Petroleros del SPNF

Debemos sefidar también la importancia relativa que sgnifica para la autorided
fiscd d ingreo por venta de deivados de petrdeo en d periodo mencionado.
Obsarvamos, ademas, d impacto dd congdamiento de las taifas de los combudibles
decretado por € gobierno de Gudtavo Noboa en d afio 2000 como consecuencia dd  pacto
con los indigenas y que redujo dgnificativamente la paticipacion en los ingresos
petroleros totales por este rubro.

En € dguiente grdfico se obsarva que entre 1993 y 1999 los ingresos petroleros por
venta de derivados representaron entre d 29% y d 73% de los ingresos por este concepto.
Fue precisamente en 1998 cuando se dcanza una mayor participacion en los ingresos
petroleros, debido a que € precio promedio de exportacion de barril de crudo se cotizé en
u puto més bgo lo cud no necesriamente implica un mayor volumen de ventas de
derivados en € mercado interno.

186 | Janes, H. (2001) Disminuyen los ingresos petroleros y se afecta el Presupuesto General del Estado. Congreso
Nacional.
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GréaficoNo. 4.05

Composicion Ingresos Petroleros SPNF
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Fuente: Banco Centrd del Ecuador
Elaboracion: Los autores

4.1.2.5.- Gastos del SPNF

Algunos de los principdes egresos dd SPNF corresponden a la cancdacion de
interesss y los gedtos de cgpitd por savicdo de la deuda plblica y los gedos
adminidrativos 0 pagos de suddos a los empleedos edaides En d Gréfico 406 tenemos
la evolucion de dichos gastos con respecto d PIB, como vemos d gasto de cepitd as
como d de suddos a empleados edatdes se desempefiaron de forma rdaivamente smilar,
e pago de intereses internos y extenos gana rdevancia a patir de 1990 en addante. El
cuadro 4.02 muestra € crecimiento de la masa de servidores publicos del Gobierno Centrd

durante los Ultimos 15 afios.
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Elaboracion: Los autores

Cuadro No.

4,02

NUmero de Servidores Publicos en el Gobierno Central

Crecimiento
Areas 1986 1994 1997 2001 |en 15aios
%)

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%
econémicos
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 Elaboracion: Vegay Mancero (2001).




4.1.2.6.- Deuda Publica: Internay Externa

La cantidad de deuda pulblica tanto interna como externa estd representada en d
sguiente gréfico que cubre el periodo 1972 2002. Como se observa la tendencia en eta
serie de datos es creciente —y de forma cas exponencid a findes de la década de 1970 para
e can de la deuda externa—. S bien es cierto edo tiene su origen en d auge petrolero
durante las dictaduras militares, Sn embargo, los periodos democrdicos también han
contribuido a que esta tendencia se refuerce. Lo que decimos sera mejor ilustrado con €
gréfico de las tasas de crecimiento para ambas estadisticas econdmicas.

GréficoNo. 4.07
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Fuente: Banco Centrd del Ecuador.
Elaboracion; Los autores.

En d dguiente grafico se corrobora que a patir dd boom petrolero en 1972 exidio
un crecimiento muy importante y sin precedentes de la deuda externa dd pais (80% en
1977) mientras que la deuda interna crece en un porcentge Smilar en 1985 y 1998 pero en
1994 aumentd exponencidmente en 250%. En 1985 la deuda interna pasd de $500 a $830
millones mientras que en 1994 de $400 a $1,400. Egto Ultimo debido a las operaciones de
mercado abierto que redizaba € Banco Centrd, por medio de los bonos de edtabilizacion
monetaria; y certificados de tesoreria emitidos en sucres por @ entonces Minigerio de
Finanzas para obtener liquidez y cancdar € servicio de la deuda extena (Regigro Cficd
#348, ) dic 1993 por un monto de $900 millones).



Gréfico No. 4.08

Deuda Publica
tasas crecimiento

-40 +—+—4+—+—+—+—+t+ -+t -100

1974
1976
1978
1980
1982
1984
1986
1988
1990
1992
1994
1996
1998
2000

1972
2002*

—l— Externa —¢— Interna

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: Los autores

Una rdacion importante que también podemos inferir con informacién dd Ultimo
gréfico es aguella que resulta de comparar la tasa de crecimiento anua de la deuda externa
con la tasa de interés pactada. De td manera que, S la deuda crece a una tasa igud 0 mayor
(ue su respectiva tasa de interés entonces nNo se esta pagando capital ni intereses™™’.

Para d caso ecuatoriano podemos redizar € andiss en dos periodos. La tasa de
crecimiento anud 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 € boom petrolero en las dictaduras militares, d
gobierno s endeudd para condruir edificios, careteras, comprar amas, €tc., pero sn
paga en ese momento por taes obras y compras financiadas con deuda sno tradadando €
costo de dichos bienes a las futuras generaciones. El Sguiente periodo entre 1980 y 1984 la
tasa de crecimiento anua de la deuda externa fue de 21% en promedio comparada con €
8% de la tasa de interés; es decir, nuevamente no habiamos cumplido con € pago de la
deuda de forma responssble. Luego de 1985 a 1989 € crecimiento anud promedio de la
deuda externa fue 9.44%, entre 1989 y 1992 crece en promedio 45%, de 1993 a 1996
crece 0.38% en promedio y de ahi en addante muestra una tendencia decreciente. Pero
aqui hay que redlizar adaaciones, la digminucion dd endeudamiento exteno en d
gobierno de Borja se debe a que ¢ mantuvo durante todo su periodo una moratoria de la
deuda En otras pddoras, los gobienos ecuatorianos aplazeban de cudquier manera d
pago de la deuda; y S nos endeuddbamos era para servir la deuda, pero los gobiernos muy
pocas veces redizaron esfuerzos serios por reducir la deuda. Claro esd que mientras en la
década de 1980 la deuda crecidé en 15% los didintos gobernantes fueron menos
responsables con los compromisos de pago de la deuda que agudlos que nos gobernaron a
partir de 1990, en que la deuda crecid un 2%. Es preciso mencionar que luego de la
denominada crigs de la deuda a inicios de 1980, d gobierno ecuatoriano ha tenido menor

187 | ucio Paredes (1999), ‘Cimas, Abismos y Tempestades de la Economia E cuatoriand’, p. 261.
188 |hjd,



accesn a créditos en los mercados internaciondes en rdacion d facil financiamiento de la
década de 1970. Por otra parte, cabe destacar que las reducciones més importantes de la
deuda publica se han debido a renegociaciones con los acreedores como d plan Brady en
1994 y la conversidn abonos Globd en d 2000.

La dguiente afirmecion ded economista Pablo Lucio Paredes es muy docuente y
corrobora o 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 € pago de la deuda no han salido, pues, de nuestro esfuerzo sino de mas
endeudamiento.” *®

Y d comportamiento del gobierno con respecto d pago de la deuda interna no ha
ddo diferente. De hecho, se puede decir que ha sdo més irreponsable, por gemplo, d
rexcate d sector financiero se hizo a través del congelamiento de depdsitos y de paquetes
de ayuda dd FMI, edo Ultimo quiere decir que € gobierno paga deuda interna con deuda
externa y a los depodtantes s les ha pagado con bonos més de una vez con una tasa de
canbio devduada y sn pagos por mora El gobierno hesta la fecha no ha entregado un
informe veridico de cuanto ha costado € rescate d sector financierd™, y la deuda que
posee con & 1ESS ain no es contabilizada en € presupuesto del gobierno™:.

GréaficoNo. 4.09
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Fuente: Banco Centrd ddl Ecuador
Elaboracion: Los autores

El gobierno también ha asumido como en 1982 deuda extena privada en dolares
paa subsdiar implicitamente d sector privado permitiéndoles pagar en moneda naciona
con tasass de cambio devduadass es decir, premiandolos por  endeudarse
irregponsablemente y asumiendo € cogto de todos sus riesgos, funcion excdusiva para €

189 [hid.

190 Esfimado entre $3,000 y $4,000 millones por varios analistas del pais.

191 De 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 gobiemo 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
dolares. Ver Arteta, G. (Dic-2001) Una nueva Ley de (IN) Seguridad Social. Carta Econémica.
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verdadero empresario. De esta manera, se confirma uno de los posiulados de la escuda de
Public Choice que sodiene que € gobieno digtorsona & desempefio econdmico cuando
concentra. los beneficios en un sector de la economia a coda de todos los demas
participantes de lamisma

41.2.7.- Balance Estructural

El badance edructurd reflga los ingresos petroleros como s fueran los ingresos de
mediano plazo; es decir, d precio de tendencia de barril por la produccion petrolera Por
lo tanto, ete indicador excluye los efectos ciclicos causados por los ingresos petroleros en
g desampefio fiscd. De td manera que la evolucon dd baance edtructurd sea un
indicador goroximado de cud e d impulso fiscd sobre la economia otorgado
auténomamente por las autoridades fiscaes.

En d dguiente gréfico se recoge una serie de este indicador desde 1990 hedta €
2002, ademés dd bdance globd o eectivo dd SPNF y d efecto cidico reaciondndolos
cond PIB.
GréficoNo. 4.10

Balance Estructural y Global SPNF

4.00 4

2.00 -
0.00 -

-2.00 4

% PIB

-4.00 -

-6.00 -

_800 _m
(o]
(@2
(2}
i

1990
1992
1993
1994
1995
1998
1999
2000

1991
1997
2001
2002

@ Estructural @ Global O Efecto Ciclico

Fuente: Banco Centrd del Ecuador.
Elaboracion; Los autores.

En d grdfico daramente podemos goreciar que los superavits de 1990 y 2000 se
deben bascamente d efecto ciclico podtivo de precio dd petrdleo. As como también los
déficits menores de los afios 2001 y 2002. En cambio, los déficits mayores de 1998 y 1999
de drededor del 6% dd PIB tienen una dta incidencia de la caida del precio dd petrdleo
de dichos arios.

El bdance estructurd s0lo aroja sddos postivos en 1993 y 1994, a pesar, de que €
efecto ciclico dd precio de petroleo es negativo. Esto se debe, principdmente a las
reformas “edtructurdes’ redizadas en la adminigracion de DuranBdlén. Entre las cudes
mencionamos. la reduccion dd 10% de empleados edatdes la privaizacion de pequefies



empresas estatdes'®. Estas reformas permitieron déficits entre 0 y 1%; en otras palabras
reformas encaminadas a lareduccion del gparato estatd alin eran necesarias.

Findmente, d hecho de que € badance edructurd aroje resultados negetivos d
reto de afos implica que la edtructura y la composicion de la palitica fiscd, esto es, los
ingresos petroleros y tributarios asi como los gastos de persond y sarvicio de la deuda, eta
conformeda de td manera que inevitable y continuamente genera déficits, ademés, donde
los superavits s0lo son d resultado fortuito de un mgor precio dd petrdleo en d mercado
interneciond.

4.1.2.8.- BalancePrimario

Otro de los indicadores que e utilizan d estudiar las finanzas publicas de paises en
desarrollo es d bdance primario. De td manera que este badance sefida d flujo neto de
recursos que € fisco obtiene de los agentes econdmicos para cumplir con las obligaciones
finencieras 0 acumular activos. Ede indicador excluye @ gado de interees y los
desembol sos externos.

Definido as d bdance primaio paa la serie 1990-2000, podemos obsarvar que
mayormente aroja superavits y 0lo un défict en 1998 (Ve grdfico No. 4.11). Sn
embargo, § exduimos dd bdance primaio los ingresos por exporteciones de petroleo,
obtendriamos € resultado fiscd entre los gastos internos y los ingresos de fuente
permanente (i.e. impuestos). AS obtenemos resultados completamente opuestos a los
presentados, es decir, déficits a lo lago de la serie y s0lo un super&vit en 1994,
coincidiendo gproximadamente con € baance edtructurd.

Gréafico No.4.11

Balance Primario y No Petrolero SPNF

% PIB

i
SRS SN

s
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

O Primario @ Primario no petrolero
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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 plblicas, asi como la ausencia de reformas edructurdes que contribuyan a
mejorar & desempefio fiscal.

A modo de conclusdn, @ andiss de los resultados de las cuentas fiscdes a través
de los diferentes indicadores que hemos utilizado sefidan que:

a) exige una fuerte dependencia de los ingresos petroleros que introducen volatilided
en losingresos,

b) muchos impuestos con diferentes tasas y, a excepcion dd VA, costosos de
adminisrar que desincentivan no 9lo @ consumo sno € esfuerzo labord, d ahorro
y labUsqueda de beneficios empresarides,

C) gados de intereses de deuda devados por las mayores tasas de interés que paga
nuestra deuda ante € riesgo de default;

d) crecientes sueddos y sdaios para una burocracia que no rediza savicios de
cdidad; y

e) regulaciones fiscdes que aumentan los codos de pagar impuestos y  predestinan
ingresos a organismos estataes que no rinden cuentas anadie.

4.2.- Andlissdd Proceso Presupuestario

“ Bl andlisis que esta divorciado delarealidad ingtitucional es, en
e mejor de los casos, un interesante dercicio intelectual” . 1%
James Buchanan y Richard Wagner, 1977

El dessmpefio y los resultados fiscdes ariba ctados s explican en la
difunciondidad de proceso presupuestario. En esta seccion e presenta un andisis
inditucional  que involucra @ maco legd y su interdependencia con la autoridad (y
discreciondidad) presupuestaria y la adminigtracion publica encargada de llevar a cabo las
directrices y actividades fiscdes El dguiente cuadro identifica los principdes problemas y
consecuencias de las diferentes fases que componen € sSstema naciond de presupuestos
pablicos:

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

Etapas

Principales Problemas

Consecuencias

Programacion

= Inercia en Asignacion
Presupuestaria por base
afio anterior

= Escasa o débil
coordinacién 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

Formulacién 20 coordinadores sectores Se pierde de vista la planificacion con
42 entidades centrales plan de gobierno plurianual
84 entidades auténomas 'y 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 modificacion presupuestaria al
Aprobacién presupuestarias Congreso
= Congresoy Ejecutivo no Carga fiscal presupuestariatiende 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
Ejecucioén 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 evalGan los resultados sino el
= Poca transparencia en cumplimiento de procesos
Evaluacion seleccién de proyectos y Se financian proyectos y actividades
actividades de baja calidad y rentabilidad
=  Devolucién al MEF de Devolucion 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 incumplié 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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42.1.- LaTelarana Legal

“ Cuanto mayor es el nimero de leyes, mas corrupto es €
gobierno” .
Ciceron

Ademés dd pobre desempefio de los diferentes gobiernos en @ mango de la
hacienda plblica, un determinante de la disunciondidad del presupuesto pablico radica en
la edructura dd marco indituciona™ y en la inestebilidad (politicalabord) de la
autoridad  presupuestaria’®. El proceso presupuestario en Ecuador estd compuesto por
drededor de 50 cuerpos legdes que comprenden disposciones condituconaes, leyes,
decretos, acuerdos ministeriales, reglamentos, normeas, guias metodoldgicas, etc.'®

Cuadro No. 4.04

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

Fuente: Lexis, Biblioteca de Universidad Especididades Epiritu Santo.
Elaboracion: Los autores.

Como consecuencia légica, resulta naturd que cada dispodcion legd tenga otra que
la enmiende, aenle o reniegue. Por gemplo, la recientemente promulgeda Ley Orgénica
de Contrdoria Generd dd Edado deroga y sudituye los Ultimos capitulos sobre control y
responscbilidedes contenidos en la Ley Orgénica de Administracion Financiera y  Contral.
Admigmo, no es difidl encontrar en la normativa ambigliedades e incluso contradicciones
a la propia Conditucion Politica de la Replblica, violando asi € principio de la Framide
de Kdsen que rige en € derecho publico ecuaoriano. Al respecto, Maio Vagas Llosa
sodiene que “quien esta inmerso en sEmgante pidago de contradicciones juridicas vive
tranggrediendo la ley, 0 —dgo acaso més desmordizador— que, en una edructura de este
semblante, cudquier abuso 0 transgresdn puede encontrar un vericueto legd que lo redima
y justifique’ .

194 | a funcién de las instituciones formales es facilitar ciertos tipos de intercambio politico 0 econémicq pero no todo el
intercambio. Ademas, la complejidad de las sociedades modemas exigié adoptar sistemas legales que se formalizaron
de manera escrita con €l fin de mantener el orden en una sociedad. Estas instituciones pueden cambiar rapidamente
porque dependen del poder politico o judicial para reemplazar o eliminar una noma.

195 Sjlos grupos de poder a cargo de las finanzas publicas mantienen una alta rotacion laborel, éstos no tendrén
mayores incentivos para generar un superavit si el siguiente grupo que lo reemplaza puede gastar todo el ahorro
logrado. Segiin Gallardo Zavela (2000) el cargo de Ministro de Economia y Finanzas tiene en promedio una duracion de
diez meses con un méaximo de 30 meses de gestién hasta un minimo de 22 dias.

196 En realidad se trata de un calculo aproximado, pues, como asegura Mario Vargas Llosa en el Prélogo de “El Otro
Sendero”, Hemando 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. Seglin 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 Hemando de Soto (1986).
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Grafico No. 413
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Elaboracion y Disefio: Los autores

Eda abundancia legd incide negdivamente en € comportamiento de los actores de
proceso presupuestario (burécratas, politicos, grupos de interés y votantes), y en especid
afecta a la adminigracion publica que no puede “gercer otras atribuciones que las
consignadas en la Congtitucion y en la ley”*®. Esto demuestra una de las principaes falas
en d proceso de formacion dd Derecho en Ecuador como la emiséon ad infinitum de
normas secundarias dn control legidativo y la discreciondidad para modificar las reglas
ingtitucionales en el sector pliblico que se muestran a continuacion:™™

Gréfico No. 4.12
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Fuente y Elaboracion: Lexis (actudizado d 14 de octubre dd 2002).

Las didintas etgpas dd proceso presupuestario se encuentran diseminadas y
dispersas en varias normas de diferente dcance, lo que impide la previsibilidad y certeza
gue = busca a través de la legidacion. Por gemplo, la Conditucidon Politica, en materia
presupuestaria Olo define de manera clara y concisa la etgpa de aprobacion de

198 \/éase Constitucion Palitica de la Republica del Ecuador, artiaulo 119.

199 Cahe mencionar que los decretos y acuerdos ministeriales promulgados por la Funcion Ejecutiva no pasan por la
revision y aprobacion por parte del Congreso Nacional. Segiin Lopez, en un articulo publicado por el Centro para la
Apertura y el Desarrollo de América Lating, “cada 24 minutos y 8 segundos laborables...un organismo estatal nos dice
qué podemos hacer y qué no podemas hacer”.
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Presupuesto Generdl del Edtado. En las otres etgpas, Smplemente establece lineamientos
generdes a excepcion de la programacion y gecucion presupuedtaria que ni Squiera s
mencionan en € texto condituciond. Adiciondmente, cada componente de presupuesto
(ingresos  petroleros, ingresos tributarios, endeudamiento plblico, gasto corriente, gasto de
cgpitd, €c.) tiene sus propias normas e incduso didintos horizontes tempordes, o que
origina una dificultad para condderar adecuadamente las diferentes dternativas y trade
offs.

En fin, la normativa presupuestaria en lugar de condituir un “orden juridico que
unifique lo mdltiple, mediante normas coherentes que tiendan a procurar la redizacion de
la jusida y, en su accionar la paz indituciond y socid” ®°, representa en redidad una
telarafia legal que multiplica lo ambiguo y enreda induso d investigador més cauteloso,
dgando vacios legdes que doen espacio paa la discreciondidad, un  condante
incumplimiento y una violacion de las leyes de manera no intencionada

Td e d cao de la Ley Organica de Responsabilided, Edabilizacion y
Trangparencia Fiscd que gaatiza d “libre acceso a los documentos e informacion
presupuestaria, contable y de las operaciones y contratos de crédito de todas las entidades
plblicss y dd sector privado (que mengen fondos dd PGE)'® sn especificar su
cumplimiento cabd (i.e entrega oportunad) por pate de la administracion plblica Otro
can dmilar tiene que ver con la facultad arbitraria que tiene la adminidracion pdblica para
cdificar a determinada informacion como “privilegiada y confidencid” y que sanciona con
la deditucion inmedigda dd funcionario que filtre publique o de a conocer la
documentecion resarvada. De igud forma, en la misma Ley, e edtablece d porcentge y
los degtinatarios de FEIREP, pero no s indican los criterios de asgnacion-digribucion
intra-sectoriales de estos recursos adicionaes

Ademés, exigen problemas de coordinacion y consistencia entre las diferentes
etgpas y actores de presupuesto publico. De acuerdo a la Ley de Presupuestos del Sector
Plblico y su Reglamento, d Minigerio de Economia y Finanzes es d ente rector dd
Ssema Naciond de Presupuestos Publicos. En las etagpas de programacion y formulacion,
e MEF debe coordinar con las diversss entidades y organismos sectorides para negociar
los techos presupuestarios. Sin embargo, en la egpa de dgecucion presupuedtaria, las
asignaciones se redizan a nivel ingituciond y no por sectores®™ En la etapa de evaluacion
y control, d MEF debe coordinar con Contrdoria Generd dd Edado para medir la
gecucion 'y determinar, en los casos correspondientes, las responsabilidades respectivas.
No obgtante, a pesr de que la legidacidn sanciona a las entidades que no inicien o tomen
medidas correctivas, la débil retrodimentacion entre  Contrdoriaz, MEF y  unidades
gecutoras de las entidades y organismos publicos favorece € arastre de errores para €
presupuesto Sguiente.

A edto, s pueden afadir también las inconsistencias técnicas y précticas en las
decisones entre gastos corrientes y de cgpitd, por gemplo, cuando se autorizan fondos

200 Hidalgo Lépez (1999).

201 \éase LORETF, articulos 18 y 24 respectivamente.

202 Sobre 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 incluyd como uno de los
compromisos en la Carta de Intencion firmada el 10 de Febrero del 2003 la redaccion del Reglamento a la LORETF.

203 Esfa 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.
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para la condruccion de una caretera 0 para dotar a la policia naciond de un nuevo parque
automotor pero no para su mantenimiento, ©*

A pesx de las reformas presupuestarias que e han redizado en d pais, sendo las
més importantes las de 1927 (Reforma Kemmerer), la de 1977 (LOAFYC) y la de 1992
(Ley de Presupuestos de Sector PUblico) se sguen efectuando, a todo nivel, précticas ya
derogadas pero que Sguen vigentes por la actud administracion plblica Por gemplo, €
Informe Generd a la Nacion 2001 daborado por la Contrdoria Generd dd Estado publica
la redizacidn de 2,974 glosss entre enero y diciembre dd 2001 por un vaor de arededor
75 millones de dolares. De acuerdo a Hiddgo Loépez (1999) las “glosas’ fueron derogedas
en 1974 por lo que su esablecimiento condituye un acto juridico adminidrativo ilegitimo
de carécter discreciond d no estar determinada en lalegidacion ecuatoriana vigente ™

Hay que reconocer que exisen dgunos intentos para edablecer una mayor
condgencia en la asgnacion de recursos. La LORETF en sus primeros capitulos busca
orientar las ectividades y proyectos de los nuevos gercicios presupuestarios hecia @ plan
de gobierno disefiado por d Ejecutivo (plan plurianud) para asl evitar que e adgnen
recursos por inercia (en base a presupuestos anteriores). Sin embargo, la experiencia en
edos 24 afios de democracia muedtra que no sempre € plan de gobierno de turno (3 es
que lo hay) concuerda con las politices de etado orientades a un desarollo naciond
sogtenido.

Findmente, no es dificll encontrar contradicciones legales que ponen en problemas
mordes a los funcionarios plblicos que deseen cumplir la ley en sentido edricto. Un
gemplo es d control presupuestario en € que segin la Ley de Presupuestos, @ control
externo®™® a cago de la Contrdoria lo debe redizar obligatoriamente de manera previa,
durante y poderior d proceso de gecucion de los presupuestos mientras que la flamante
Ley Organica de Contrdoria Generd dd Edtado edtipula esta moddidad de tres tiempos de
maneraexcdusivaparad control internc®.

En ddinitiva d enfoque de la mano que ayuda sugiere que a través de las
legidaciones 2 puede conseguir un resultado Optimo a nivel generd; no obgante, la ley o
regulacion no es neutrd en € sentido que d tiempo y la informacion necesarios para su
aumplimiento son cotosos. Para Enrique Ghers, @ no cumplimiento de una ley es una
decison utilitaria, carente de objetivo éico, que expresa que los codtos de legdidad son
superiores a los beneficios subjetivos dd ciudadano y que la corrupcidn es consecuenca
de ma funcionamiento del estado de derecho.

204 E| concepto contable de capital es diferente del concepto econdmico, por ejemplo, en lo relativo a inversion en capital
humano, los gastos en educacion son considerados en los presupuestos como gasto coriente, 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 | 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 mas detallado sobre la improcedencia de las glosas, véase Hidalgo
Lépez (1999).

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

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

Otro problema que destaca en d proceso presupuestario es la discreciondidad. La
Ley de Presupuestos le confiere d MEF un dto grado de poder en cada una de las egpas:
En la formulacion presupuestaria,  MEF tiene la potestad de gprobar, modificar 0 negar
las patidas sectorides e indituciondes de acuerdo a los términos y plazos que exija
Minigerio. En la gecucion presupuestaria, la discreciondidad en la entrega de recursos
termina afectando la cdlidad de las actividedes y proyectos de los sectores™®. Indusive las
pressgnaciones presupuestarias  (condituciondes y legdes) no gaatizan per se la
trandferencia efectiva de recursos alas entidades y organismos publicos beneficiarios.

Eda discreciondidad dd MEF s ha judificado en la legidacion ecuatoriana con €
fin de dcanzar  equilibrio de las cuentas fiscdes; es decir, para gudar los requerimientos
de la demanda a las condiciones de oferta (disponibilidad de recursos). No obstante, €
araso y recorte en las asgnaciones —ante d incumplimiento de la cdendarizacion de los
desembolsos por pate dd MEF sea por Stuaciones de iliquidez, disponibilidad de cga u
otras™—  genera enormes sobrecostos, lo que obliga a las entidades beneficiarias de
recursos publicos a <obreestimar sus  presupuestos  indituciondes  y  sectorides
incorporando  expectativas de que d find dd gercicio s les recortard € financiamiento y
con esto gudtarian sus necesidades A nivel redmente previsto.

En d caso ecuaoriano, podemos ver que la discreciondidad dd MEF no favorece
la consecucidon de equilibrio presupuestario, puesto que ciertas normas como la devolucion
de recursos por exceso de liquidez de las entidades y organistos publicos d MEF, en lugar
de conducir a un aorro de recursos fiscdes produce un drenge sn control (0 gesto
publico ineficiente) en viga de que las entidades y organismos publicos tienden a gedtar
todo su presupuesto con d fin de no ver reducido d presupuesto de Sguiente gercicio que
toma como base € presupuesto gecutado anterior. Por esta razdn es recomendable que en
lareforma presupuestaria se adopte € principio contable de base cero. #°

Fndmente, una ley de responsbilidad y trangparencia fiscd tiene  sentido
solamente S logra generar credibilidad en la politica fiscd, disciplina en d mango de las
finanzas plblicas y mayor eficiencia en la asignacion y uso de los recursos publicos™ Sn
embargo, la LORETF, promulgada d 4 de junio del 2002, fue violada durante los primeros
meses de su vigencia

Por consguiente, la discreciondidad de las précticas fiscdes dd MEF resulta
ineficaz y seria conveniente la introduccion de reglas que generen certeza y previshilidad,
a fin de reducir la opacided y dejar menos espacio para una posterior indisciplina fiscd.?
Ademas, = deben orientar esfuerzos para conseguir un mayor ahorro fiscd y evitar €
drenge de los recursos por pate de los minigerios gastadores mediante incentivos que

208 | os articulos 54 y 55 de la Ley de Presupuestos del Sector Pdblico 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”.
209 \ale recordar que la economia ecuatoriana tiene un comportamiento prociclico y voltil.

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

211 Mostajo (2002).

212 En el siguiente capitulo se esgrimen los argumentos a favor de las reglas versus la. discrecionalidad.
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premien & uso adecuado de los escasos recursos plblicos?® Asmismo, la austeridad fiscal
que caracteriza la condgtencia y robustez de las finanzas publicas no debe dgnificar, en
términos microecondmicos, un gasto ineficiente, SN0 mas bien un gasto que conddere los
criterios de efidenda, economia y eficadia, para 1o cud es imprescindible un meoramiento
en laevaduacion, seguimiento y control del gasto publico.

4.23.- La Culturadela Administracion Publica

“The perfect bureaucrat everywhere is the man who manages
to make no decisions and escapes all responsibility” . 24
Brooks Atkinson.

Douglass North advierte que S consderamos Unicamente las reglas formaes para
e andiss economico o higtdrico, “tendremos una viSon inadecuada y a menudo equivoca
de la relacion entre limitaciones formales y de desempefio’®. Por esta razon, induimos un
andiss a las limitaciones informaes en la daboracion dd Presupuesto Generd dd Estado,
comenzando primero con la administracion plblica, decutora de las actividades 'y
proyectos programados en d PGE, y luego, brevemente, con las précticas politicas
denominadas cuasfiscaes

La adminigracion plblica actud maenga un paradigma orientado d cumplimiento
de procedimientos por medio de una firme edructura burocrdica implantada de ariba
hacia abgo que reprime la innovacion y la consecucion de resultados. El desempefio de los
funcionarios publicos en términos de eficiencia, eficacia y economia puede explicarse en €
nive de cgpacitacion y de habilidades de sus recursos humanos, la complgided y opacided
de los procesos adminidraivos vigentes y las hearamientas digponibles que impide una
toma de decisones oportuna La adminisracion plblicaa en gengd, no tiene una
orientacion hacia un savicio y trabgo por y para la ciudadania, ni rinde cuentas de su
desempefio ante la sociedad.

A pesar de que d sector publico en Ecuador, en promedio paga sdaios ligeramente
menor que @ sector privado™, la estebilided labord —conseguida mediante la legidacion
vigente (i.e Ley de Sevicio Civil y Carera Adminidretiv) y a través de contratos
colectivos y presones sindicdes-, genera una serie de digtorsones en d mercado labora
dterando la rdacion agente-principa en la provison de bienes y savicios publicos a costa

213 Experiencias de paises como Colombia muestran gue el manejo de un porcentaje de los recursos a cargo de las
tesorerias de las entidades puede contribuir a un uso mas 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 Segun Panizza (1999), en promedio, hasta 1998 el salario del sector pdblico en Ecuador era un 6% menor en
comparacion con actividades similares en el sector privado, pero prevalecian incentivos no monetarios que aseguraban
la 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 q]ue paga con impuedtos las digorsones y las ineficiencias
producidas por & proceso poalitico. %

En ddfinitiva, es imprescindible un cambio en d paradigma culturd que eté basado
en la consecucion de logros y resultados junto con incentivos adecuados que permitan una
gedion de sarvicio dficaz y dficiente No sdlo basa con modenizar las legidaciones
(indtituciones formdes) para megorar € procesd presupuestario, Sno también adaptar los
hébitos y costumbres correctas (indituciones informaes) a las necesdades y exigencias de
la ciudadania Cabe mencionar que influir en las cosumbres y la cultura es un proceso
evolutivo que implica tiempo, recursosy un congtante gprendizge.

Otro de los problemas que idettificanos es la opadidad o no vighilidad de
actividades gubernamentdes que por lo gened no s induyen en los presupuestos
piblicos pero sus efectos son equivdentes d cobro de impuestos y a la concesidon de
subsidios a grupos de interés™®. Estas actividades llamades cuasfisces no son sometidas
d exrutinio y gorobacion de Congreso, lo que impide conocer la dimenson red dd gasto
publico, su didribucion sectorid y, por ende, los efectos didributivos derivados de la
accion publica De manera smilar, la opacidad oculta la verdedera magnitud de la carga
tributaria y las digorsones que puede provocar. Por lo tanto, viola los principios de
unicidad y universdidad presupuedtaria y dificulta @ control macroecondmico que eercen
las autoridades fiscdes. Admismo, transyrede los principios de buena gobernabilided al
crear condiciones més prodives parad desarrollo de précticas de corrupcion.?®

Findmente, también hay que condderar los dementos que tienden a generar una
congderable opacidad en las cuentas fiscdes como la fdta de informacion o su deficiente
cdidad. Este problema afecta no dlo a las partidas cuasfiscdes sno induso a las cuentas
fiscdes. Entre los multiples problemas que se presentan en este campo, conviene sefidar la
inadecuada cobertura, condgtencia y compardbilidad entre digtintos periodos de las
edadidicas disponibles, la tendencia a redizar mediciones de gasto sobre la base de
vaores de cga en lugar vaores devengados la fdta de una adecuada contebilidad de la
deuda plblica y la ausencia ced totd de edimaciones ded patrimonio plblico (activos,
pasivos y patrimonio neto). 2

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

218 \/gase en el capitulo 1 el modelo de gobiemo 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 mas detallada de las consecuencias de
estas practicas. Un estudi o mas profundo presenta la CEPAL en el libro “El Pacto Fiscal: Fortalezas, Debilidades y
Desafios (1998).

220 CEPAL (1998). En diciembre del 2002, el Banco Central del Ecuador modificd el afio base de sus estadisticas. El
resuftado fue una mejora aparente de las finanzas publicas, entre ellas la reduccion de la deuda piblica para el 2003.
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CAPITULO 5
HipétesisNo. 2

La teoria tradiciond de finanzas plblicas sugiere la idea de mgorar @ bienestar
genad de la socdedad mediante politicas econdmicas que se resumen en edos tres

criterios,

1. Asignacion eficiente de recursos, ante los denominedos fdlos de mercado, con €
fin de que la sociedad esté proviga de bienes y servicios que € sector privado no
eté motivado a dotar 0 que lo rediza de manera impefecta (asmetria en la
informacidn, competenciaimperfecta, etc.).

2. Edabilizacion de la economia, ante la movilidad de capitdes internaciondes y
shocks exdgenos que afecten de manera tempord 0 permanente a la economia y
con d fin de conseguir un crecimiento econdmico moderado, sin fluctuaciones,
gpuntando hacia un pleno empleo de factores de produccion.

3. Redistribucion de la riqueza, ante la brecha de ingresos y riqueza 'y con @ objeto de
ayudar alos sectores de mayor vulner abilided.

Musgrave sefida que estas tres condiciones deben cumplirse smultaneamente y de
manera coordinada. Sin embargo, reconoce que en la préctica pueden desarrollarse por
etgpas volviendo a eda teoria viable pero “imperfecta’. Nuestro objetivo es andizar S los
fines de la politica econdmica que judifican la intervencion gubernamenta en la economia
y edablecidos en d proceso presupuestario se cumplen consderando € entorno econdmico
eindituciond.

A continuacion veamos S € Presupuesto del Estado logra cumplir con los tres fines
de la politica econdmica de acuerdo a la teoria tradiciond de las finanzas plblicas

5.1.- ¢(Es € presupuesto un Asignador eficiente?

De acuado d moddo de gobieno de la mano invisble las fundones de un
gobierno pueden resumirse en tres ectividades provesr seguridad externa, adminidrar
jusica y redizar ciertas obras piblicas® Smith y los economistas désicos (también
llamados liberdes™) condderan que los individuos pueden meorar @ bienetar 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 basicamente 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 pdblicos y obras pablicas, que aungue ventajosos en sumo grado a toda la sociedad, son no
obstante de tal naturaleza que la utlidad nunca podria compensar su coste a un individuo o a un pequefio grupo de
ellos. Entre otros gastos que describe Smith se encuentran los necesarios para facilitar el comercio y la instruccion
pUblica. En general los defensores contemporaneos de este modelo de gobiemo consideran que la provision de estos
servicios del gobiemo puede ser realizada a través del sector privado en un entomo juridico de libre competencia y de
respeto a los derechos de propiedad.

222 En la actualidad existe una gran confusion con este término ya que en filosoffa politica se lo ha empleado ara
describir a los movimientos progresistas (izquierda) y a los demdcratas (centro-izquierda o centro-derecha). Por el
contrario, el verdadero liberal no esta identificado con el conservadurismo (derecha) ni mucho menas con los
revolucionarios (comunistas, socialistas 0 nazis) sino que a diferencia de todos ellos, se identifica con una menor
intervencion del gobiemo en la economia y en la vida de los individuos, mientras que todos los deméas mencionados
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sociedad procurando U interés propio a través de la cooperacion voluntaria y de un
gobierno limitado y efectivo.

Por otra parte, d moddo de gobierno de la mano que ayuda hace més extensvas las
funciones descritas en d parafo anterior, pues no slo busca impulsar ciertas obras
piblicss sno también emprender actividades que desempefia normamente &  sector
privado (i.e tedecomunicaciones, petrdleo, dectricidad, seguros, pensones de jubilacion,
etc) bgo @ supuesto de conseguir una iguddad en @ minimo de necesdades™” Para los
tedricos de bienesar (economistas keynesanos y socidistas) d mercado presenta mas
fdlas que € gobieno y por dlo recomiendan empleer @ proceso politico para sudtituir o
complementar & desempefio de los mercados® En consecuencia, € bienestar generd es
promovido directamente por la accidon vishle de la mano dd gobiemno, a través de la
paticipacion ciudedana para financiar via “cooperacion coactiva’ las actividades de su
creciente sector pablico.

Los sisemas juridicos, la cultura y las cosumbres forjan € marco indituciond en
que estos dos moddos prescriptivos de teoria politica y econdmica se llevan a la préctica
Aunque en didintas variantes, los paises por |0 generd pueden cadogarse entre estos dos
moddos, sn embargo, segin su desempefio econdmico e indituciona, podemos consderar
un tercer modelo que se derivadel énfasis regulador * de lateoriadel bienestar.

Ede dltimo moddo denominado la mano que arancha [the grabbing hand modd]
muestra que los grupos de interés (politicos, burdcratas, oligarcas) utilizan € marco legd
para obtener rentas y bendficiarse a costa dd consumidor o usuario find que por tener
intereses dispersos no pueden organizarse eficazmente

En un etudio daborado por Djankov, La Porta, Lopezde-Slanes y Shiefer (2000
publicado origindmente en  NBER (Nationd Buresu of Economic Research) sobre las
regulaciones necesarias para establecer un negocio legdmente en 85 paises, concluye que
agudlos paises con mayor regulacion estén asociados con una mayor economia informa,
més fdlas de mercados, més corrupcion y menor desempefio econdmico que paises con
gobiernos més representativos y limitados En € ranking, Ecuador” se ubica en € puesto
77 y en consecuencia, podemos interpretar que debiera s catdogado dentro dd modelo
de lamano que arrancha?®

proponen una mayor intervencion estatal en diferentes grados. Un término alternativo a liberal que describe el ideal de
libertad individual y gobierno limitado es “libertario”. VVéase 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 €l “pleno empleo” se justiica la

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

224 Seglin Musgrave y Musgrave (1992) “el mecanismo de mercado por si solo no puede realizar todas las funciones
econdmicas. La politica plblica es necesaria para guiar, comregir 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
enforcemert (de la regulacion) se traslada al ciudadano (y no a la entidad piblica) quien requiere de tiempo e
informacion necesaria para su cumplimiento. Para un andlisis méas detallado del costo de la legalidad, véase “La
corrupcion es consecuencia, no causa” de Enrique Ghersi.

226 \/gase capitulo 1.

227 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 tardan 2
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 (Codigo Napolednico) —tal es el caso del Ecuador y la mayoria de los paises de América Latina—tienen



Este antecedente gpenas nos da una idea de la eficiencia de las regulaciones y dd
sector publico en @ Ecuador para tratar de mejorar € bienestar generd a través de la mano
visble dd gobierno.

A continuacion andizaremos 9 @ proceso presupuestario, y en especid, € proceso
politico resulta eficiente para asgnar los recursos escasos, € primer objetivo de la politica
econdmica seglin Musgrave.

5.1.1.- Provison gubernamental de Bienes Publicos

“La sociedad, para vivir mgior dla, crea como utensilio e Estado.
Luego d Estado se sobrepone, y la sociedad tiene que empezar a
3y 229

vivir para e Estado” .
José Ortegay Gasset, 1937

La hacienda publica tradiciond sodiene que ciertos bienes y sarvicios no presentan
las caracteridticas de los bienes privados (exclusivided y deimitacion)®® por lo que no
resulta posble la revdacion voluntaria de preferencias a través dd sstema de precios de
mercado, y por lo tanto, se requiere dd proceso politico (politica presupuestaria sujeta a
reglas de aprobacion legidativa)™ para determinar la eleccion entre dternativas de gasto y
U respectivo financiamiento a través de la via fiscal .22

Los agpectos de asignacion y didribucion en la politica presupuestaria deben
determinarse Smulténeamente en un marco de equilibrio generd pero en la préctica, este
procedimiento no es factible, pues la provisén de los bienes y servicios publicos tiende a
s digorsonada por congderaciones didributives y viceversa por 1o que @ procedimiento
por etapas resulta (til aunque imperfecto.”

En fin, el ogeivo de la provison es deerminar la cantided, dase (cdidad) y la
cuantia monetaria de un bien suminigrado por d Gobierno a pesr de que exigen
dificultades para estimar la vaoracion de los beneficios que se recibe ™

gobiernas 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—.

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

230 \/gase 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).

231 | 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 o 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 la imposicién genera excesos de gravamen que no surgen en el mercado de hienes 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 produccién hacia sus usos mas valorados, cualquier numerario que se emplee en su reemplazo sera
ineficiente. VVéase también la teoria de la imputacion elaborada por la Escuela Austriaca de Economia.
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Musgrave y Musgrave (1992) sefidan importante diferenciar la digincion entre
provison publica y produccion plblica “S decimos que los bienes socides (publicos) son
provigos publicamente, dgnifica que se financian por medio ded presupuesto y puedtos a
digposicidon libres de carges directas No importa como seen producidos’. El  término
«proviséon» e refiere d proceso de deccion y pago mas bien que a S los productos o
servicios son producidos por € gobierno o por empresss privadas =®

Cabe mencionar que eda teoria tiene como marco de referencia las indituciones
(democrdticas, juridicas y culturdes) de los Edtados Unidos en donde la actividad dd
sector privado es la regla y la dd sector publico la excepcion.® Su aplicacion para d
estudio de la economia politica ecuatoriana debe redtringirse y tomarse con mucho cuidado
debido a que d fundonamiento indituciond en d Ecuador difiere de los supuestos dd
moddo de gobierno norteamericano. Por gemplo, en Ecuador los derechos de propiedad
privada se encuentran débilmente garantizados™ y ademéds la Congitucion Politica
pemite y favorece la provison gubernamentd de bienes y servicios™  argumentando
generdmente la consecucion del bien comin o dd interés naciond.” No obdtante, en la
préctica ete cuepo tedrico (the heping hand modd) nos ayuda a comprender las
herramientas y mecanismos que emplea @ sector publico para sdeccionar las diferentes
actividades aunque su injerencia en dertas ocasones s hdle (0 no) precedida de un fdlo
de mercado —ya sea de carécter enddgeno (provocado por deficiencias del sector privado) o
exogeno (inducido por unaregulacion deficiente o un exceso de dla) —.

5.1.2.- Laadgnacion presupuestaria en la practica

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

Las unidades ¢gecutoras son las encargadas en descubrir y satisfacer las
necesdades colectivas y seglin la Ley de Presupuestos dd Sector PUblico, la méxima
autoridad de cada entidad u organismo plblico junto con @ encargado dd mango
presupuestario son los responsables de la adminidracion del gesto y de los resultados
obtenidos®® Al MEF, como ente rector del sistema presupuestario, solamente le compete
determinz;f11 las politicas generdes que cumplirdn las entidades y organismos que dependan
dd PGE.

235 Op. 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): El Estado reconoce y garantiza la propiedad siempre y cuando cumpla su
funcion social.

238 | 0s 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 publica,
telecomunicaciones, entre otros que el sector privado bien puede encargarse.

239 Esta propension juridica y también cultural hacia una mayor intervencion estatal tiene sus raices en lo que F. A.
Hayek denomina constructivismo social, que es una filosofia politica antes que una teoria de Economia Polftica. 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 hienestar que han fracasado por su inconsistencia tedrica y practica con la realidad humana.

240 \/gase LPSP, articulos 68 y 69. Cabe destacar que las entidades y organismos publicos compiten por recursos
€sCasos con otras agencias que podrian emprender propésitos similares.

241 Para mayor detalle véase el Proceso Presupuestario en el Capitulo 3.

82



Las actividades “descubiertas’ por las entidades se deben traducir e incorporar a las
proformas, y una vez gorobadas a nivel indituciond y sectorid, édtas s remiten d MEF
que poderiormente andiza d cumplimiento de sus directrices para luego gorobarlas
globdmente y oconsolidarlas. Seguidamente, en varias sesones con d Presdente de la
Replblica y su gabingte minigerid se discuten y negocian las actividades planteadas entre
otras dternativas y prioridades antes de que la Proforma sea enviadad Congreso Naciond.

Adciondmente, la LPSP establece que las entidedes y organismos plblicos deben
eaborar indicadores de gedion con d fin de evduar la cdidad dd gasto pulblico en
términos de eficiencia, economia y €ficacia y que se deben remitir oportunamente d MEF
para medir su cumplimiento. Sin embargo, ate la multiplicidad de funciones que otorga la
Ley, la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad concentra la mayor pate de sus
recursos en actividades operativas que en |a etapa de eval uacion presupuestaria®?

Por otra pate, la volailidad de la economia ecuaoriana provoca una mayor
expogcion de las finanzas publicas a shocks exdgenos y por lo generd, una Stuacion de
iliquidez o crisis fiscd (supongamos por una caida en los ingresos fiscades) podria generar
retrasos o0 recortes en las asgnaciones presupuestarias que conllevarian a una pardizacion
de las actividades en diversos casos. Edtas précticas denominadas stop-and-go policies
terminan afectando la gecucion y la cdidad de los diferentes programas. Un gemplo daro
es la sugpendon de actividades en los sarvicios publicos, de manera paticular, de los
trabgadores de la sdud en d &ea de consulta externa que mantienen sus medidas hasta
que se normalice su Situacion financiera

Pero, la adminigrecion plblica también utiliza edraegias politicas para mantener
U presupuesto y en fin su estabilidad labord. Una préctica usud es anunciar a la opinion
publica la cancdacion o ciere de los sarvicios més vdioos en lugar de diminar las
actividedes que no agregan vaor dguno por fdta de fondos?* Otra estrategia financiera
para amortiguar los posibles arasos 0 recortes presupuestarios es inflar los requerimientos
para prevenir la poshilided de futuros desgjustes, lo que céteris paribus genera un exceso
de gravamen para |os pagadores de impuestos.

Findmente, es importante reconocer la existencia de gastos improductivos™® que
explican la brecha entre d nive de gesto actud y un nivel de gasto menor que produciria €

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 situecion, el ex ministro Yturralde nos sugirié que

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

evaluacion presupuestaria y de la preparacion de ajustes ante la dinamica de la economia.

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

especificamente el de salud, esta prohibido por la Constitucion Politica, articulo 35 numeral 10. Otra medida com(n es

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

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

eficientes ni productivos. De igual manera, proyectos viables econémicamente podrian sufir dafios colaterales por una

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

recursos.

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

mayor afraccion turistica de la ciudad—

245 Existen ciertos gastos improductivos que estan relacionados con las actvidades cuasifiscales por su opacidad.
Hechos que muestran la existencia de estos gastos son las exenciones trbutarias, las transferencias gubemamentales a
empresas publicas deficitarias, los subsidios generales, entre otros.



mismo beneficio pero con la méxima eficacia en cuanto d uso de recursos. La existencia
de este tipo de gastos puede resumirse en tres determinantes:

1) Incertidumbre generada por la opacidad y discreciondidad en € proceso palitico;

2) Fdtade persond capacitado y con poca motivacion en laadministracion pablica; y,

3) Déhil control y evauacion presupuestaria

Todos egtos factores doren las posbilidades de oportunidades para la corrupcion
piblica y légicamente, aenta @ cumplimiento €fectivo de los objetivos iniddmente
establecidos mediante la intervencion gubernamentd.

Por congguiente, es necesario tomar conciencia sobre la magnitud de estos gestos y
medirlos en términos cuditativos y cuantitativos para una evduacion y redisefio de
politicas y programas de gesto publico. Sin embargo debe condderarse que no solo basta
identificar los gastos improductivos, sino también reducirlos y diminarlos®®

Por lo tanto, ante edta Stuacion, resulta dificil determinar § @ gagto publico cumple
con sus fines socides pues gran pate de sus beneficarios mediante recursos preasignados
no rinde cuenta d Minigeio de Economia y Finanzas -mucho menos a la ciudadania-
sobre sus actividades encargadas. Respecto a las entidades y organismos del sector publico
no financiero, € MEF recibe periddicamente evaduaciones orientadas a la gecucion y
programacion presupuestaria pero su enfoque es basado en los procedimientos antes que en
los resultados conseguidos.

5.1.3.- El caso dela educacion

“No existe evidencia que € gasto publico acumulado a b
largo de los afios haya sido con fines de mejorar el bienestar
de la poblacién” 2.

Jorge Gdlardo Zavda — Ex-Ministro de Economiay Finanzas

La Condtitucion Politica sefida que la educacion es un derecho irrenunciable de los
ciudadanos y deber inexcuseble dd Edado por lo que obli%a degsinar d 30% de los
ingresos  totdes del  gobieno centrd  para edta actividad.*® En redided, la rigidez
presupuestaria y la multiplicidad de intereses y objetivos que paticipan dd PGE han
impedido que s degtinen los ingresos que por Ley le corresponde d sector educdivo.
Higtéricamente podemos observar que € presupuesto asignado para este sector llegd hasta
un mé&imo dd 195% dd PGE en d periodo 1993-2002%° Sin embargo, como veremos

246 Mostajo (2002) recomienda que hacer viable poliicamente una propuesta de reduccion de gastos, se podria
presentar un andlisis identficando a los ganadores y perdedores de la reasignacion del gasto plblico, y
complementadas por un adecuado esquema de compensacion.

247 Gallardo Zavala (2001).

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

pUblico sea subsidiado completamente, en términos econdmicos, este nunca fue ni sera gratuito.

249 Por lo general, €l 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 pblica y remuneraciones



més addatte, d problema de la educacion plblica no se resudve con llegar a una
asignacion anud ded 30% de los ingresos fiscdes sno que existen problemes funciondes
(indituciondes) que aunque s incremente @ presupuesto impiden una mgora en la cdidad
del gasto en este sector.

GréaficoNo. 5.01

Evolucién del Sector Educacion vs. Egresos Totales

6,000.0

10.95%

5,000.0

17.83% 17.84%

4,000.0

Egresos Totales
3,000.0 - m=o

mEducacion y Cultura

millones de do6lare

Fuente Boletin Estadistico Mensud, Banco Centrd ddl Ecuador.
Elaboracion: los autores.

El principd problema de una asgnacion eficiente esta reacionado con la reveacion
de preferencias. EIl Minigerio de Educacion y Cultura (MEC) intenta planificar, controlar,
dirigir y gecutar centrdizadamente la produccion y digribucion de los bienes sn tomar en
cuenta las preferencias de los consumidores. Al no tener un mecanismo que permita
identificar los intereses de los individuos, por lo gened rediza una “provison
uniforme’®® y en consecuencia, termina provocando injusticias para toda la sociedad >

de la burocracia (donde también se incluye al magisterio). Para mas detalles véase el apéndice 5.3 sobre Rigidez
Presupuestaria.

250 | a provision uniforme se basa en el supuesto del agente representativo. Para Stiglitz (1988), la esta consiste en
brindar una misma cantidad de un hien 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 funcién 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
mecanografa y taquigrafia. Lamentablemente los adelantos tecnoldgicos hicieron indtiles a estos conocimientos (nota

de Fabian Chang).

251 En el caso de una provision privada, en un mercado libre €l sistema de precios cumple con transmitir [a informacion
necesaria para orientar la produccion del bien a los méaximos niveles de eficiencia y equidad. La intervencion
gubernamental del Estado en la educacion llega hasta el punto de fiiar los costos para los planteles de educacion
privada demostrando un desconocimiento total del funcionamiento de una economia de mercado y de la teoria del valor
subjetivo que sefiala que el precio no esta en funcion del costo-trabajo sino de la valoracion subjetiva que genera
intercambios con mutuo beneficio.



Seglin Molina Gavilanes (2001), la educacion es un bien econdmico cues-piblico y
por tanto, la forma més eficiente de provison es a través dd sector privado. De ahi que la
provison uniforme mediante la asignacion estatd  produce ineficendas®™ en cas la
totdidad dd savicdo. De igud manera, @ autor obsava que no ha exigido una
priorizacion del gesto en este sector™ y que un incremento en € presupuesto no implica
necesariamente una mejora en la cdidad de la educacion.

CuadroNo. 5.01

Puntajes, sobre 20, obtenidos por los alumnos en matematicas 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 30. de basica Costa 10.0 | 89 -1.1
Sierra 10.7 | 10.1 -0.6
Nacional 104 | 94 -1.0
Castellano 70. de basica Costa 10.6 | 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 plblica en Ecuador es un monopolio estatd.® De eta forma,

Edado s ha convertido en d mayor empleador del pais (la nomina del sector educativo
paa d 2001 incduyé a 143,349 docentes que represnta més dd 60% de todos los

252 Por ejemplo, segun el Human Development Report 2002 publicado por las Naciones Unidas, “en Ecuador, el 20% de
los hogares con ingresos mas bajos recibe sdlo el 11% del gasto en educacion pablica mientras que el 20% de los méas
ricos recibe el 26% -algo mas que el doble”. Ademas, la activa participacion del Estado en la educacion genera un
efecto expulsién (crowding out) a la inversion de la empresa privada al competir con entidades publicas que
préacticamente regalan su servicio (entiéndase precios inferiores a los del mercado o dumping). Véase también numeral
9.

253 En el sentido de que resulta mas rentable para la sociedad y para el individuo que si se invirtiese en educacion
plhlica, se destine preferentemente su gasto a educacion basica y posteriormente a secundaria en lugar de enfocarse

en la instruccion super ior. 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 més 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 retomo social para las inversiones en el sector de
educacion basica (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 retomo social en la region es
menoar que la tasa de retomo privada en la educacion basica.

254 | os resultados de las pruebas de medicion de logros académicos “Aprenda” realizadas en 1996 y 1997, concluyen el
alumnado posee poco dominio de las materias, y lo mas 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 educacion disminuy6 a
pesar de que se incrementd en esos afios €l 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.



sarvidores plblicos del gobierno centrd).®® El Edtado también fija € precio dd sdaio y
mediante d MEC edablece los incentivos individudes e indituciondes que no favorecen
la acumulacionde capitd humano y & desempefio eficiente®’

Adicondmente, la voldilidad de los ingresos fiscdes afecta principdmente a los
sectores con menor negociacion politica como es @ caso de los docentes y los trabgjadores
ded sector sdud quienes mediante pardizaciones de los servicios plblicos logran imponer
Us exigencias sdarides, induso aunque el presupuesto ya haya ddo gorobado por d
Legidativo. Sin embargo, @ incremento en d presupuesto del sector no garantiza que se
recompense alos maestros de acuerdo a su rendimiento o calidaden la docendia.®®

En ddfinitiva, por las razones ariba expuestas podemos concluir que la asignacion
edatd a través de ssema de educacion publica actud es en d meor de los casos
deficiente.

El proceso politico (burocretizacion) de la educacion ha hecho que & objeto
principd dd MEC sean los profesores y no los edudiantes ademds, como toda
consecuencia de una edtatizacion, se ha tredadado la responsabilidad de la formacion de
los vdores de las familias a los docentes dd minigerio y que en generd, trae conggo un
snnimero de digorsones que no s darfan § s permitiee introducir mecanismos de
competencia, descentrdizacion 'y  mayor paticipacion ciudadana en d dgema
educativo.

Findmente, como lo reconocen Richard y Peggy Musgrave (1992): “La naturdeza
enormemente politica de este tipo de decciones es bagtante Util para explicar por qué s
adopté 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
corriente”. 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 fijo 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 piblicas 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 publico es mayoritaria, y dentro del gasto corriente el peso de las
remuneraciones es bastante elevado”.

257 | @ homologacion salarial (categorizacion por escalafones segun 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.

258 Un estudio de Fundacion 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 Mitton 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 piblicos, en lugar de
financiar a las escuelas publicas. Paralela mente, se puede entregar los establecimientos pblicos 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 Op. cit. de Musgrave y Musgrave (1992), p. 675-676.

87



5.2.- ¢Esd Presupuesto Edabilizador dela Economia?

En d peiodo entre las dos guaras mundides exigian fuertes novimientos
internaciondes de capitd que provocaban marcadas fluctuaciones en los tipos de cambio
en las economias de los didintos paises. Ante esta Situacion, los economistas de esa época
sefidaron que las fuerzas de mercado (capitdes privados) debian de ser moderadas y que
las fluctuaciones causadas por shocks externos debian s suavizadss, naturdmente a través
de la intervencion gubernamenta.®! Producto de esta linea de pensamiento surge otro fin
de la politica econdmica procurar un equilibrio en las cuentas exteriores, 0 en otras
paabras, |a estabilidad de la economia®®

Para lograr este objetivo, € presupuesto plblico se conviete en la principd
herramienta de la planificacion socid y econdmica en la era de pogt-guerra A findes de
1970, tato los paises occidentdes como los paises bgo € régimen socidiga soviético
(paradigma keynesano y d moddo socidida respectivamente) aravesaon una  criSs
severa. El gasto plblico finandiado via inflacién no solucion6 € problema dd creciente
desempleo provocando un fendbmeno econdmico a nivd mundid nunca antes conocido y
que los economistas denominaron estanflaci o™

Por otra parte, los paises subdesarrollados comenzaron a imitar @ gasto publico y la
indudtridizacion forzosa de los paises dd Primer y Segundo Mundo Sn haber incurrido en
un desarollo inditucionad previo que les permita una acumulacion de capitd como proceso
anterior d consumo o redigtribucion de riqueza

Tedricamente, la llamada “edabilizacion de una economid’ requiere primero de la
medicion exhaudiva de la fluctuacion de la economia (cidos econdmicos) para optimizar
los indrumentos de politica fiscd con @ fin de conducr  PIB a un “nivd potencid”
mediante la mano dd Edado. El antticiparse oportunamente a los shocks exdgenos y a la
pscologia de los consumidores e inverdonistas es d segundo paso para evitar caidas y
auges excesivos de los cicdos econdmicos que desvien a la economia de su tendencia de
crecimiento, judificando as la intervencion edatd a través de politicas monetarias 'y
crediticdias® No obgante, en la préctica, la obtencion de informacién estadidtica resulta
amamente complga® y ademés, la eleccion y eecucion de la politica fiscd para
contrarestar € cicdo se ve limitada por dos factores i) las expectaivas reciondes de los
agentes econdmicos, y, i) suponiendo que se condderan las medidas correctas, por la

261 E| Fondo Monetario Intemacional 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 intemacional. Sobre el impacto de la
ayuda intermacional en el estancamiento de los paises en vias de desarrollo y las consecuencias econdmicas (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 plblico debe compensar el
exceso de ahorro privado con el fin de reactivar la produccion. Asimismo, afirmaba que era necesario moderar €l
comportamiento de los espiritus animales (refiriéndose a los emprendedores con mayor atraccion al riesgo) ya que

estos impulsaban las fluctuaciones de los 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.



demora en la gplicacion de las politices en los momentos adecuados (dgo que los
economistas llaman de manera técnica “inconsist encia inter-temporal”). 28

Por lo generd, se emplea d sddo presupuestario en rdacion d PIB potencid de la
economia como indicador de la politica fiscd. El tamafio dd sector publico como
porcentge del PIB, es un determinante de la extensdn con la que operan los denominedos
“ etabilizadores autométicos”® 'y permiten gjustar @ impacto ddl cido. Sn embargo, este
indicador poco nos dice sobre @ comportamiento expansvo o contractivo de la economia
debido d caéacter enddgeno dd déficit en rdacion a proceso ciclico. Otro indicador
recientemente utilizado en la literatura econdmica es d baance estructuraP® que permite
observar @ impulso y desempefio fiscd (cdcula d efecto discreciond y ciclico) de las
politicas econdmicas.

A cortinuacion, presentamos un andids dd entorno de la economia ecuatoriana
gue nos ayudard a determinar sobre la bondad de una politica fiscd (anticiclica) y en caso
de un escenario adverso, qué dternativa de politica fiscd seria meor gplicada para € caso
de Ecuador .

5.2.1.- El Comercio Exterior

Desde d inicio de la replblica en 1830, d grado de desardllo de la economia
ecuatoriana esta relacionado con la estructura productiva y su apertura con @ comercio
exteior. Los habitantes de las regiones litord e interandina fueron descubriendo sus
ventgas comparatives y a comienzos dd dglo XX, € progren de Guayaquil s tornd
evidente en relacion a Quito debido a la orientacion agro-exportadora de la costa por medio
de la comercidizacion ddl cacao y café en d nercado internaciond, mientras que la sierra
destinaba su produccion agricola y textil para d consumo interno.® En 1927, un grupo de
jévenes militares de la Sierra derrocd d Presdente Gonzao Cordoba y entregaran € poder
a un médico conservador quitefio, ISdro Ayora quien funda, entre otros organismos
edatdes y paraestataes (IESS, Contrdoria Generd, etc.), € Banco Centrd con € objeto
de tredadar € poder financiero a la capitd para as compensar € desarrollo productivo de
Guayauil.?® No obstante, pese a la inestabilidad politica y econdmica que sufrié d
Ecuador en las dos décadas Sguientes, sumado a la receson generdizada de la segunda

266 Este enfoque tradicional nainstream) de los ciclos econdmicos emplea el andlisis estético del modelo de equiliorio

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

analisis 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 huilt-in-stabilizers designan aquellas poliicas de gobiemo que hacen que se incremente o disminuya el nivéde

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 mas dinero cuando la

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

268 E| halance estructural permite excluir los efectos ciclicos de la recaudacion tributaria y los cambios transitorios en los
ingresos  petroleros.  Técnicamente, refieja  la  recaudacion tibutaria 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 econdmicos y politicos contrapuestos generando una ola de incertidumbre ante la débil y

naciente ins titucionalidad sumado a la fortaleza del caudilismo.

270 Hemos adoptado esta tesis de Linda Alexander Rodriguez y que es corroborada por Arosemena (2002).
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guaera mundid, la coda ecuatoriana mantuvo su orientacion agro-exportadora y en la
década de 1950 e impulsaron otros productos de exportacion, esa vez @ aroz, d banano
y la pesca A inicios de 1970, con @ descubrimiento de las resarvas petroleras en @ Oriente
ecuatoriano, € volumen de las exportaciones ecuatorianas se concentrd en @ oro negro —
gue luego fue expropiado por € Edado y pemanece bgo € actud control y
adminigtracion de la empresa publica Petroecuador— dgjando en segundo plano a los bienes
primarios de la Coga Sin embargo, en las Ultimas décadas, se ha diversficado la oferta
exportable y los productos denominados “no tradiciondes’ han cobrado una reaiva
importancia ante la preponderancia de los ingresos por exportacion de petrdleo, td como
puede gpreciarse en e siguiente cuadro: %t

Gréfico No. 5.02
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Fuente: Boletin Estadistico Mensual, Banco Centrd del Ecuador.
Elaboracion: Los autores.

Revissndo la edructura de la economia en relacion a comercio exterior (véase
gréfico a continuacion)? podemos observar que la oferta exportable de Ecuador se hdla
concentrada en unos pocos bienes transables, paticulamente en “commodities’ y que
ademés estos representan un dto porcentge de las exportaciones totdes del pais®™. Esto
genera una mayor volailided de la economia ante la posbilidad de shocks exdgenos. De
esta forma, $ d predio de los commodities cumple un proceso estocédtico de raiz unitaria,
la literatura econdmica sugiere que los shocks exdgenos que afecten la economia tendrian
un efecto permanente 'y su impacto se transmitiriaal resto de la economia®*

271 E| grafico muestra el indice de apertura al sector extemno (exportaciones + importaciones / PIB) que mide la
participacion del comercio exterior en la economia ecuatoriana durante la Gttima década.

272 Desde 1999 la exportacion de productos “no tradicionales” superd ligeramente a los productos ‘“tradicionales”
(banano, café, camardn, cacao y pescado, etc.)

273 Seglin el BCE, los bienes primarios (petréleo 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 bienes industrializados cuyos precios estan asociados

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



CuadroNo. 5.02

Exportaciones por grupos de Productos
(en porcentajes de las exportaciones totales)
Petroleras No Tradicionales No
A Petroleras Tradicionales
filos
@ (b=c+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 ddl Ecuador.

Elaboracién: Los autores

Ademés, € accen d orédito de los mercados internaciondles por parte dd gobierno
de Ecuador es esporédico, y a menudo redringido cuando se encuentran en Stuaciones
dificiles (i.e criss de iliquidez financiera o déficit fiscd)®™, por lo tanto, se ve obligado a
implementar medidas de ajuste, y por ende, impide redizar una suavizacion dd consumo
mediante |la politica fisca contraciclica

Entonces podemos intuir que la politica fiscd se torna prociclica, en d sentido de
que la decison de gasto plblico debe verse revisada a la bga S los ingresos fiscdes

decrecen, y viceversa®® En definitiva, S 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 € mango de la politica fiscd.
Caso contrario, los efectos serian en € mejor escenari 0 de caréeter trangtorio.

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

la economia.

91



En concluson, ante este escenario, consderamos que 2 debe restringir € uso de la
politica fiscd como insdrumento contreciclico y en su defecto, emplear medidas orientadas
a limitar d gesto plblico que permita reducir € impacto sobre @ sector privado ante
shocks exdgenos, y por otra parte, a diversficar la oferta exportable con d fin de reducir la
voldilided.

5.2.2.- Economia Publica y Politica Fiscal

Gavin, Hausmann, Perotti y Tdvi (1996) sugieren que la voldilidad de los
resultados macroecondmicos en América Latina es dtamente aumentada por la dta
respuesta prociclica de la politica fiscd.”” Esta respuesta prociclica es més pronunciada
durante las recesones y se deriva por la poca cgpacidad de los gobiernos para acceder a
mercados internaciondes de crédito, forzando a una contreccion fiscd en épocas de
receson. Pero edta tenue relacion con @ mercado de crédito internacional se debe también
a la volailidad dd ambiente macroecondmico, 1o que crea la necesdad de gudes fiscaes
(aumento de ingresos y/o reduccion de gesto pablico), y en caso de obtener financiamiento
externo, los paises deben cumplir con certas condiciones ded prestamiga ante la
probabilidad de que los déficits s vudvan recurrentes e inmangables y que
adiciondmente, se pueda cumplir con € sarvicio de la deudaincurrida

CuadroNo. 5.03

Acuerdos Stand-By con el Fondo Monetario Internacional

Fecha de Fecha de Monto Monto
Acuerdo Expiracién o Acordado* | Desembolsado*
Cancelacién

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 | nternaciond
Elaboracion; Los autores.

El cuadro anterior muestra que en € periodo 19852002 los gobiernos naciondes
han logrado firmar 7 Acuedos Sand-By con d Fondo Monetario, pero solamente
pudieron cumplir |as condiciones establecidas en las cartas de intencidn en dos ocasiones.

De eda forma, volatilidad, prociclidad y acceso precario a créditos internaciondes
s convierte en un circulo vicioso que s dimenta condantemente y que es caracteridica
egructurd de la economia y sector publico dd Ecuador y los paises de la region. De ahi
gue para romper con ede circulo vicioso e requiere emprender una serie de reformas
esructurdes en d marco indituciona (desregulacion de economia, reduccion dd tamafio

277 Gavin et al (1996) muestran en términos econdmicos 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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dd Edtado, integracion financiera, rule of law etc)) con d fin de reducr la vulnerabilidad
de los resultados fiscdes ante los shocks econdmicos y adaptar € mango fiscd a la
volatilided del ambiente macroecondmico.?®

5.2.3.- Prociclidad de los I ngresos y Gastos Publicos

En Ecuador, los ingresos fiscdes en d 2002 estuvieron compuestos principamente
por dos fuentes petroleros (33.9%) vy tributarios (52.1%f". Andizando la naturdeza de
estos dos componentes de ingrens, d petrdleo es un commodity y por lo tanto, sus
ingresos son por  definicion  voldiles®™ Con respecto a la edtructura tributaria, esta
depende mayormente en los impuestos indirectos (IVA, arancees, ICE) en comparacion
con los impuestos directos (impuesto a la renta).® Diferente es @ caso de los paises
indudridizados que disponen de una edtructura tributaria con mayor preponderancia en los
impuestos directos (i.e. impuesto a la renta y pagos de seguridad socid) que representan
fuentes menos vol&tiles para el Fisco.

Cumbicos y Rosro (2001), en una tesis de la ESPOL sobre & impacto de los ciclos
econdmicos en @ ssema tributario, muestran que los ingresos provenientes del impuesto a
la renta y & IVA son prociclicos y mantienen una corrdacion cuditaivamente fuerte
durante € periodo de 1983 a 1999. Los autores aseguran que “d grado de asociacion lined
postiva de estas varidbles con respecto d PIB eda indicado por d coeficiente de
corrdlacion @ cud es de 092 paa d IVA y 055 paa d impuesto a la rentd’. Ademés,
sodienen que éte Ultimo tributo muestra una mayor volatilidad representado en un 2.40%,
mientras que d VA tiene unavariabilidad dd 2.25%.

En conduddn, los impuedtos directos son més volailes que los impuestos
indirectos 1o cud puede deducirse por d diferente comportamiento de sus bases
impogdtives, ya que los impuestos sobre la renta son més progresvos gue los impuestos
sobre d consumo. Por ofro lado, hay que tener en cuenta los cambios en las tasas
margindes de ambos impuestos, as como también los diferentes nivees de evasdn
tributaria

El gasto publico en Ecuador es més inflexible debido a que se degtina en mayor
proporcion d servicio de la deuda (amortizaciones e intereses) y a pago de suddos y

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

279 Segin el Informe a la Proforma del Gobiemo Central del 2002 elaborado por el BCE, en términos del PIB éstos
representaron el 8.2% y 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 intemacional esta relacionado directamente al precio del petréleo.

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

282 \/alle (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 mas 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”.



sdaios a la burocracia®. Adiciondmente, la legidacion presupuestaria permite que se
modifique € gagto corriente (a través de las rexoluciones dd CONAREM) aunque €
presupuesto publico haya sdo gorobado por € Congreso Neciond y a su vez condderado
como “inmodificeble’ .

Al respecto, Vdle (1995) sefida que € gedo plblico en Ecuador “reacciona en
menor medida (en comparacion con la intensdad de la tributacion) ante la posicion de la
economia en € cdo. Las tranderencias redizadas en d marco de los ssemas de
proteccion d desempleo, asi como dgunas otras prestaciones socides, son las patidas que
s dectan de manera més directa, mientras que por € contrario, los sueldos y salarios de
los empleados publicos o los subsidios a las empresas s0lo se afectan de forma indirecta
por las oscileciones de carécter cidlico de la actividad econdmica. Cabe indicar que los
pagos por intereses muedtran también un certo grado de senshilidad ante la coyuntura

econdmica, pero |a relacion tampoco se establece de forma directa” .

Gréafico No. 5.03
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En paticular, los resultados fiscdes muestran que la politica fiscd no ha sdo
edabilizadora debido a la bga senshilidad de los ingresos por impuestos ante @ dco
econdmico, y ala respuesta fuertemente prociclica dd gesto.

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

284 Fn a carta de intencion ante el FMI, el Gobierno Nacional propuso presentar un proyecto sobre unificacion salarial y
reforma a la administracién publica con el fin de reducir el nimero de servidores publicos y la masa nominal del
gobiemo central.

285 Valle (1995).

286 Sobre la prociclicidad del gasto piblico véase Cowan et al (1999), Gallardo Zavala (2000) en el Ecuador y Valle
(1995). Esta Ultima 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
relacién 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 gobiemo general. Por su parte, las empresas pblicas no financieras son las que menor
esfuerzo realizan en cuanto al ajuste 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 y no al contrario. Es



Otro hecho es & comportamiento incrementa ddl gasto publico que bien s explica
por d “efecto captura dd Edtado’, en d cud grupos de interés buscan obtener rentas
mediante @ edablecimiento de reguleciones que les favorezcan y ad  redringir la
competencia econémica (barreras de entrada) y € bienestar del resto de la sociedad®”

Como concduson ante edas caracteriticas descritass un  sector  exportador
enfocado en pocos productos transsbles y dtamente voliles, con ingresos fiscdes que
tienen un comportamiento procidico y un gasto plblico incrementd  dificilmente
proyectable®®, sumado a los resultados fiscdes del Ecuador, demuestra que no es
conveniente utilizar la politica fiscd contracicdlica para suavizar d consumo o0 edtabilizar la
economia. En otras paabras, d presupuesto publico en lugar de estabilizar la economia, ha
hecho posible una mayor fuente de inestabilided.

5.2.4.- El caso dal Fondo de Estabilizacion Petrolero

La inegabilidad de los ingresos peroleros complica d mango fiscd, la
planificacion presupuestaria 'y d uso eficiente de los recursos publicos.  Caidas
condderables en los ingresos a menudo pueden causar fuertes reducciones en d gasto
publico y afectar la gecucion de proyectos y actividades publicas en términos de eficiencia
y también, perjudicid para sectores con menor poder de negociacion politica

La dificultad que exite paa didinguir shocks tempordes de los permanentes
también complica d mangjo fiscd. La evidencia empirica sugiere que 1os precios no tienen
promedios condantes bien definidosy que los shocksson persistentes.

Adicondmente, los ingresos fiscdes provenientes de la explotacion de recursos
naturdes difieeen de agudlos otros ingresos en los que en pate representan  un
agotamiento de riqueza Ed0 sugiere que pate de eda riqueza debiera adorrase paa
ayudar a dcawzar una sodenibilided fiscd a lago plazo y paa mantener la equidad
intergeneraciond.

Con d fin de redudr d impecto de la volailided e incetidumbre dd precio dd
petroleo en los ingresos fiscdes y también, para evitar d derroche de los ingresos
petroleros no previstos, en € pais se han cresdo dos fondos?®® de estabilizacion petrolera:
d FEPy FEIREP.

Sn embago, exigen dgunas evidendas que muestran que edos fondos no
representan un sudituto eficaz de una politica fiscd que tienda a edtabilizar € mango de
las finanzas publicas y que ademéas, poco contribuye a restringir € gesto publico o suavizar
SU CONSUMO.

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

natural del ciclo de los negocios, como lo muestra el gréfico anterior.

287 Sobre el efecto captura, véanse los andlisis realizados por Daniel Kaufmann y 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 gubemamental
como porcentaje del PIB ha crecido alrededor de todo el mundo y los déficit fiscales se han vuelto cada vez méas
recurrentes como consecuencia del incremento del gasto (despilfarro) pablico.

289 Existen varios tipos de fondos petroleros y se clasifican seglin su funcion: ahorro, estabilizacion, inversion, etc.
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GréaficoNo. 5.04

Ingresos Petroleros
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Fuente y Elaboracion; Banco Centrd del Ecuador

En la Ley para la Trandormacion Econdmica del Ecuador podemos obsarvar la
digribucion del FEP. d 55% de los recursos se dedina para financiar obras y servicios
publicos (pavimentacion de la Tronca Amazonica, fortdecimiento de la Policia Naciond y
proyectos de desarrollo en provincias fronterizas de la Coda, Seara y Gapagos) mientras

que € otro 45% va para @ FEIREP?® De acuerdo a la Ley Orgénica de Responsabilidad y
Trangparencia Fiscd, este Ultimo fondo se encuentra repartido de la siguiente manera: 70%

paa la recompra deuda externa, 10% para gesdo en educacion y sdud y un 20% para
estabilizar losingresos petroleros™*

En d dguiente gréfico se puede goreciar la edructura de los dos fondos

290 \/éase Ley“Trolebus 1/ articulo 44.
291 \/éase LORETF, articulol7.



GréficoNo. 5.05

ASi SE REPARTEN LOS RECURSOS DE LOS FONDOS DE:

Estabilizacion Petrolera (FEP) Estabilizacion, Inversion y Reduccion
del Endeudamiento Pablico (Feirep)

B Recompradeuda [ Frontera B Recompra deuda [ Educacién
| |Vias amazénicas [l Policia Nacional = | | Ingresos petroleros y Salud
Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas EL UNIVERSD

Tomado de Diario El Universo, marzo 2003.

Es decir que d objeto primaio dd FEP y FEIREP no condste en lograr una
estabilizacion de los ingresos petroleros pues en redidad, en términos de FEP, solamente
e 9% de los recursos que ingresan a este fondo se dedtinan a edte fin hasta dcanzar un
25% dd PIB suponiendo que la produccién se mantenga condante (en los términos de la
proyeccion presupuestada) y que € precio efectivo dd barril de petrdleo sea superior d
presupuestado.

Ademés, la composcion dd FEP sugiere que un 5950% de los excedentes
petroleros y no petroleros (no presupuestados) contribuyen a incrementar @ financiamiento
de més actividades a cago dd sector publico y dd proceso politico sn condderar €
impecto de este incremento de acuerdo a los criterios de eficiencia, eficacia y cdidad o en
rdlacion a las prioridades 0 desempefio de los sectores dedtinatarios. En definitiva, la
digoonibilidad de recursos no previsos genera presones de los grupos de poder
organizados (burocracia, politicos, gremios empresarides, sindicatos, €ec) paa exigir
beneficios adicionaes que se transfarman en un mayor gasto pablico. >

En adicion la fdta de una base legd adecuada en d mango operdivo dd FEP ha
causado enormes indfidiencias y confusiones induso a la hora de cdcular los recursos que
condituyen d Fondo.®® Desde 1998 hedta abril de 2002, d FEP s ha venido liquidando

292 Esta 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.

293 Al respecto existe poca transparencia yaccountability en el manejo operativo de | Fondo de Estabilizacion Petrolera.
En el afio 1998, afio que se constituyd el FEP, el precio del crudo cay6 a 7 délares por debajo de los 14 ddlares
presupuestados y en 1999 la crisis econdmica y financiera impidio acumular ahorros en el FEP. Segtin Diario El
Universo (02/04/2003) “[E]n el 2000, 2001 y 2002, los precio de barril 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
liquidacion del Fondo era mensual.
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de forma mensud por lo que sus beneficiarios han recibido su correspondiente porcentge
en los meses en que d precio dd baril fue superior d presupuestado; Sn embargo, la
Procuraduria Generd dd Edtado mediante la digposcion No. 23708 resolvio que d FEP
debia liquidarse a findes de gercicio fiscd para poder establecer S los ingresos petroleros
y no petroleros efectivos son superiores a los proyectados en d PGE y por tanto,
determinar § existen o no recursos parad FEP.*

Adicdondmente, aunque las legidaciones mencionades (Trole | y LORETF)
prohiban desinr recursos dd FEP y FEIREP a gados corrientes & proceso
presupuestario no coadyuva d cumplimiento de eta norma pues exigen problemas
conceptuales y de definicion para clasificar un gasto corriente'y de capita =®

Otro tema referente a la recompra de la deuda es que una mayor disponibilidad de
recursos petroleros mejora la cdificacion de la deuda soberana incrementdndose su vdor a
precios de mercado, lo que hace que su recompra por pate dd Gobierno sea més cara que
en d caso de que no exidieran excedentes petroleros. Adiciondmente, la deuda externa se
haya dispersa en varios tenedores por 1o que la intencion de compra generaria un dza dd
precio de los bonos.

5.2.4.1.-Aspectos Operacionales del Fondo de Estabilizacion

El FEP, d beneficar a entidades y organismos plblicos con los excedentes no
previdos en d PGE, debe edar coherentemente integrado en d proceso presupuedtario
para mantener un control unificado de la politica fiscd y evitar problemas de coordinacion
de gasdo. S = manga en una edructura indituciond separada, seria preferible que les
transferencias pasen a traves de proceso presupuestario y su asignacion sea sUjeta a
gorobacion legidativay a una evauacion y control por parte de las autoridades respectivas.

Se requiere también gue las reglas y operaciones del fondo seen transparentes y con
la menor interferencia politica posble Edo exige una rendicion de cuentas permanente de
los resultados del Fondo y de la colocacion de activos e inversones.

Ademéds, = debe tener una edrategia de adminidracion de activos que esé
coordinada con las operaciones financieras del gobierno, pues recordemos que grandes
fluctuaciones en los ingresos petroleros pueden contribuir a incrementar la tesa de
voldilided red, y los incrementos en etos ingresos pueden provocar una “enfermedad
holandess’. Tenemos que condderar la poshbilidad de que grandes flujos de dinero pueden
ser md utilizados o de otra forma, asgnados a actividades de poca governancia (bga
cdidad de gasto publico).

294 \/éase Diario El Comercio (27 y 28/02/2003). No obstante, seglin Diario EI Universo (02/04/2003), el Ministerio de
Obras Publicas encargado de la Troncal Amazénica ha apelado la disposicion de Procuraduria “alegando que la
reliquidacion 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.



5.2.4.2.- Conclusionesy Recomendaciones para e Fondo Petrolero

Ante la ausencia de una base legd goropiada, d fondo no provee un mecanismo
directo para etabilizar € gasto. Para una suavizacion € gasto publico se requiere por tanto
de decisones de politica fiscd adiciondes a la operacion dd fondo. La liquidacion dd
fondo debe ser a findes dd gercicio presupuestario y debe relacionarse con la meta de
ingresos  totdes edimados en @ PGE. Las actividades de los sectores beneficiarios
debieran inidarse una vez que d Fondo haya acumulado un monto minimo que permita
una gecucion sostenible de los programas.

B fondo debe contribuir a reddir presones paa incrementar d gado,
especidmente cuando hay aumentos en € precio y generan recursos digoonibles para €
fisco. Sin embargo, grandes aumentos en los ingresos dd fondo propende a mayores
presiones para incrementar € gasto. En consecuencia, la operacion del fondo no garantiza
un ahorro o uso eficiente dd gasto publico.

En lugar de ser pate de una solucidn de la politica fiscd, los fondos son a menudo
pate dd problema Por tanto, es recomendable implementar una politica fiscd adecuada
(consarvadora) en d contexto presupuestario de un mediano plazo para poder disefiar
politicas afin de etabilizar € gasto pablico.

Comentario adicional

En la Carta de Intencion firmada € pasado 10 de febrero dd 2003 con d FMI, % establece
la Sguiente condicion:

[En d punto 12, referente d FEIREP] “S los ingresos obtenidos ddl petrdleo cayeran por
debgo dd nive programado, d Gobieno compensaia la totdidad de la merma con
reducciones dd gasto. S los ingresos superaran @ nivel  programado, s los dedtinard
integramente a la acumulacion de depdstos dd Gobierno en € Banco Centrd (Fondo de
Edtabilizacion Petrolero por liquidar) o alareduccion de la deuda pablica”

Podemos goreciar que @ objetivo dd FMI es proteger los ingresos presupuestanios.
Adiciondmente, tiene incentivos para infravalorar @ precio dd petrdleo para destinar més
recursos ya sea d Gobierno (cuenta en € BCE) o d pago de deuda publica (a través de
FEIREP) y que también mangae BCE.

Sn embargo, la disponibilidad de fondos ya sea en una cuenta dd gobierno o en un fondo
o fideicomiso crea presiones para que los rent seekers puedan cepturar edta liquidezen las
arcas fiscdes. Por otra parte, ante una mejor Stuacion de las finanzas publicas, se reduce d
castigo sobre la deuda soberana por 1o que la recompra de la deuda externa se encarece
ante unamejor Situacion finenciera del gobierno.
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5.3.- ¢El Presupuesto General dd Estado Redigribuye la Riqueza?

E moddo de gobieno de la mano que ayuda busca asegurar d uso eficiente de los
recursos de acuerdo d criterio de Pareto —la proposicion de que existe una ganancia de
bienetar cuando se puede mgorar la posicion de cudquier individuo sn pejudicar la de
otro-**. Adidondmente, eta exuda de pensamiento plantea un segundo objetivo:
asegurar un estado de (re)-distribucion ddl ingreso o lariqueza en forma justa o eguitativa

La capacidad redidributiva dd gobieno s ha rdacionado; por € lado de los
ingresos con la progresvidad de los impuestos, es decir, que paguen més impuestos los
gue perciben mayores ingresos, y por @ lado de los gastos con la priorizacion de aquelas
actividades destinadas a favorecer a los pobres ya sea por medio de subsdios directos o
indirectos y asignaciones presupuestarias en sectores como laeducacion y lasaud.

Revisemos entonces la edtructura tributaria del Ecuador para observar € grado de
progresividad de los ingresos tributarios. En @ pais, estos ingresos fiscdes comprenden los
sSguientes impuesto a la renta (IR), € impuesto d vdor agregado (IVA), d impuesto a los
consumos epecides (ICE), y los arancdes De edtos impuestos solo d primero es de tipo
directo mientras que € resto son de tipo indirecto; en otras paldoras d primero grava a la
renta (esfuerzo labord) y los otros d consumo.

En d dguiente gréfico se rdaciona los principaes tributos con d PIB entre 1992 y
2002.

GréficoNo. 5.06

Ingresos SPNF vs PIB
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Nota: Base devengado. 2001 y 2002 valores provisionales.
Fuente: BCE y Andlisis Semanal para el 2002.
Elaboracion: Los autores

Los ingresos petroleros provienen de la activided edatd, a traveés de Petroecuacbr.
Hemos redizado un andiss més detdlado de estos ingresos en € cgpitulo 4 y sobre los
Fondos de Edabilizacion petroleros en la seccion anterior; ademas, puesto que los ingresos
petroleros no e dedtinan por legidacion aguna edrictamente a los pobres Sno a otres
actividedes no los esudiaemos en esa seccidn mayormente. Solo  incuimos  la

296 \/egse Musgrave y Musgrave (1992), p. 89.
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informacion de etos ingresos para que se compare U maghitud con € resto de ingresos
tributarios que andizamaos a continuacion.

De acuerdo d gréfico d IVA, d impuesto a la renta (IR) y los arancdes son los
impuestos que mayor recaudecion generan de los pagadores de impuestos. Edos tres
impuestos representaron € 13.2% del PIB y d 46% de los ingresos totdes de SPNF en d
aho 2002. En relacion a PIB y a los ingresos totdes dd SPNF en d mismo aio € IVA
representd @ 83% y d 29% mientras que € impuesto a la renta 2.8% y 95% y los
aranceles, d 2.2%y 7.5% respectivamente.

Los aancdes causan un impacto econdmico en forma directa sobre @ sector
importador de la economia, més de $5,000 millones de ddlares en d aio 2001, mientras
que sobre d reso de los agentes econdmicos @ impacto depende de la composicion de
bienes que demandan para consumir entre productos internos e importados Por tanto,
hemas limitado nuestro andliss d estudio dd IVA y del impuesto alarenta

El impuesto a la renta, segin la dltima reforma tributaria gprobada por € congreso
(junio 2001) grava tanto a la renta de empresss como de los individuos registrados en d
Registro Unico de Contribuyentes (RU.C). En ambos casos mantiene una escaa
progresva con relacion a los nivees de ingreos. El cuadro dguiente muestra la base
imponible (ddlares) y las tasas progresivas que se gplican a empresas e individuos.

CuadroNo. 5.04

| IMPUESTO A LA RENTA |

EMPRESAS INDIVIDUOS
Base imponible Base imponible
de hasta fraccion base |excedente |[de hasta fraccion 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 0 mas 4250 20%

Fuente: Reforma Tributaria 2001
Elaboracion: Los autores.

Podemos obsarvar la progresvided dd impuesto a la renta, contemplada en la
legidacion asi como la teoria convenciond de finanzas publicas. Por otra parte, LopeZ™’
en un reciente edudio basado en encuestas a empresarios ecuatorianos encontré  los
Sguientes resultados. quienes obtienen ingresos menores a $1,000 mensudes pagan un 4%
de sus ingresos en IR; quienes perciben ingresos entre $1,000 y $3500 mensudes pagen
un 20%; y quienes producen ingresos por mas de $3500 pagen un 125%. La muestra
utilizada para ese esudio no fue muy amplia aunque si representetiva pues se la hizo a
empresarios  dfiliados a la Céamara de la Peguefia Indudtria dd Guayas. En esta
invesigacion se sugiere que los “medianos’ empresrios que empiezan a crecer oOn
quienes mas pagan por este impuesto, mientras que los “grandes’ empresarios pagan una
proporcion menor en relacion a los de menor tamafio porque disponen dd know how y de
otros medios politicos (lobbying) para reducir legalmente la carga tributaria de egte
impuesto. En ese caso, no exisen mé edudios que corroboren O desmientan los

297 L pez (2001), IEEP.
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resultados de Lépez, por lo que nosotros sdlo podriamos hablar de que € IR en términos
empiricos es “reativamente’ progresivo.

Desde 1999 hadta la actudidad, € IVA mantiere una tasa dd 12% y es un impuesto
gue = gilica a la mayoria de productos y servicios, excepto libros, dimentos y medicines
incluidos en la canasta basica de origen ecuatoriano.®® Una caracteristica tedrica de este
impuesto es su regresvidad puesto que como grava d consumo Yy los individuos de
menores iNgresos gastan un mayor porcentge de su ingreso en consumo, por o tanto,
quienes tienen menores ingresos pagan mas por concepto de IVA. Segln Ldpez quienes
perciben ingresos menores a $1,000 mensudes pagan 7.72% por IVA, entre $1,000 y
$3,500 pagan 6.25% y més de $3,500 d mes 7.25%. Asmismo Arteta et d (2001) sefidan
gue tomando en cuenta la compodcidon dd ingreso, los hogares en d trano de mayores
ingresos pagan d 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 condderan un impuesto regresivo para los
hogares més pobres. Aparte, un artticulo basado en un edudio dd SIISE (2001) presenta los
dguientes resultados d quintil més pobre paga 81%, € tercer quintil paga 85%, y d
dtimo quintil de personas més ricas paga 89% por concepto de IVA dn induir
exenciones. Los primeros edudios concluyen que @ IVA es regresvo mientras que €
dltimo, que es nautrd cuando no e incuyen las exenciones, y progresivo cuando = las
incluyen (pagando 1.4%, 1.9%, y 35% para cada quintil de la poblaciéon mencionado). Al
no exidir més edudios sobre ede tema y d encontrar evidencia en contrgposicion, no
podemos dirmar o dar un fdlo a favor de dguno de los edudios de forma absoluta y
concluyente.

5.3.1.- Ingresos

Por @ lado de los ingresos, la capacidad re-didributiva de gobierno depende de la
composicion de su edructura tributaria S eta composcion descansa en mayores
impuegtos directos, como d impuesto a la renta, y menores impuestos indirectos, como €
IVA, entonces € gobieno redidribuye su carga tributaia con mayor peso en los
individuos de mayores ingresos mientras la divia para los de menores ingresos. Bl gréfico
506 muedsra que efectivamente los ingresos tributarios dd  gobieno  descansan
mayormente en los impuestos indirectos, pero como no hay evidencia abundante que
demuedre la regresvidad absoluta de estos impuestos o la progresvided absoluta de los
impuestos directos no podemos concuir que la edructura tributaria de  gobierno
ecuaoriano grava méds a los individuos de menores ingresos que a quienes obtienen
mayores ingresos, més bien pareceria que los medianos empresarios y trabgjadores (clase
media) son quienes soportan Més impuestos. También, d hecho de que la edtructura
tributaria descanse mayormente en impuestos indirectos no es un fendmeno reciente ya que
como sfidamos en d cgpitulo 2, € gobierno ha obtenido Sempre mayores ingresos por
este tipo de tributos. Ademéds, esto 2 debe a nuestra estructura de produccidn limitada que
favorece la produccion/comercidizacion de bienes de consumo en rdacion a la de otros
bienes, por tanto, los impuestos sobre las propiedades e incduso sobre la renta no resultaran
rentables d gobierno ya que en un pais en vias de desarollo no exige la acumulacion de
capital que permitalo contrario.

298 | os libros utiizados 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 d ingreo o sobre d
consumo plantea d tradiciond trade-off entre eficiencia econdmica y equidad re-
digributiva, € cud sugiere que se puede logra una mayor equidad a cambio de menor
dicdenda®™. Un impuesto a la renta (tedricamente progresivo) provoca un efecto
uditucion que desincentiva € trabgo, reduce € ahorro (la inverson y formacion de
cgpitd) y provoca mayores pérdidas de bienestar. Por eso, reaulta ineficiente, a diferencia
dd impueto d consumo que es menos indficiente pero mucho més inequitativo por ser un
impuesto regresivo que aecta a los perceptores de menores ingreos. Sin embargo, un
impueto d consumo como € IVA no s9lo recae sobre los consumidores sno ademés
sobre los productores que en d corto plazo deberdn afrontar con sus patrimonios, lo que
implica una reduccién en @ gasto o inversén que edizardn en otros bienes o servicios™
De eda forma, d los productores disminuyen sus gastos en bienes de consumo, tendera a
disminuir la inversén que s requiere para producirlos en cambio, § los productores
disminuyen su inverson, se reducirén los bienes de consumo futuro o de capitd que dlos
elaboren™.

5.3.2.- Gastos

También la capacidad redigributiva dd gobierno por d lado de los gestos depende
de quienes son los mayores beneficiaios dd gedo edad. S son los individuos de
menores ingresos los favorecidos, € gasto que rediza gobierno es més “re-digtributivo”.

El gasto edatd puede clasficarse tanto por su naturdeza econdmica como por las
funciones que en d caso que presentaremos € gobierno central rediza. El primer tipo de
andiss permite conocer los gastos corrientes y de cepitd vy a su vez reflga € grado de
flexibilided de los gesdtos de presupuesto, mientras que € segundo permite observar €
gasto desde la perspectiva dd destino por sectores y agencias del gobierno con funciones
determinadas.

299 \/éase 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 dinamico 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.. 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 distribucion como fenémenos independientes y aislados,

distorsionando por completo la naturaleza del proceso econdmico  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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GréaficoNo. 5.07

/ Gasto Naturaleza Econ6mica GC 2003
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Elaboracién: Los autores.

Por su naurdeza econdmica tenemos que € gasto dd gobierno centrd incluido
amortizaciones axdiende a $6,701 millones que dgnifican més dd doble de los ingresos
previsos para este aio por impuestos y tasss ($3,168 millones), cas 5 veces los ingresos
petroleros por exportacion y venta interna de derivados ($1,462 millones). Con respecto d
presupuesto codificado adiciembre dd 2002 d presupuesto gprobado crecid en 14.6%.

As tenemos que en d presupuesto 2003 se prevé gastar un 28% en remuneraciones,
un 35% para € savicio de la deuda (interna y externa), un 22% en cgpitd e inversones, un
10% en tranderencias corrientes (incluye bono solidario $197 millones y sguro socid
campesino $10 millones) y un 5% en compras de bienes y servicios Es decir, que € 63%
de los gadtos —entre remuneraciones y sarvicio de la deuda— estén reacionados con
factores internos y externos, lo cud ante un “anuncio” de reduccion unilaerd de los
miSMos  pueden tener como consecuencia  problemas  de  inedtabilidad  politica y
goberncbilidad parad régimen.

De acuerdo a sus funciones, d gasto dd gobierno centrd presenta las Sguientes
caracterigticas:
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GraficoNo. 5.08

Gasto Funciones GC 2003
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Fuente: SGEF y SGOB.
Elaboracién: Los autores.

Los savicios generdes (69.8% dd presupuesto gorobado) incduyen los gestos de
los sectores  adminigrativo, legidativo, jurisdiccond, defensa  asuntos  internos Y
externos, € tesoro neciond y finanzas Todo edo suma $4,674 millones donde € Tesoro
Nacond es d de mayor peo con $3,272 millones (exduidos $197 millones dd bono
lidario) este sector asgna $2,198 millones para @ sarvicio de la deuda pulblica Las
funciones econdmicas se refi’en a los sectores ambiente, agropecuaio, recursos
naurdes, comercio exterior y competitividad, turismo y comunicaciones Esto suma $444
millones. Los sectores induidos como “gesto socid” tradicondmente induyen:  educacion
(11.6%), bienestar socid (2.2%), trabgo (0.1%), sdud (5.6%), y vivienda (0.9%), pero
hemos agregedo ademés los $197 millones que dgnifica @ benefido totd dd bono
lidaio (29%). Sn embargo, no induimos $191 millones (285% dd presupuesto
gorobado) que corresponden a prestaciones de seguridad socid y se dadfican dentro dd
Tesoro Naciond que se adminidran como trandferencias monetarias en la misma forma
gue d Bono Sdlidario. Definido de esta manera, d “gasto sodd” suma $1,566 millones.
Por dltimo, s tienen los egresos de “Otros Organismos dd Estado” que incluyen d
Tribuna Supremo Electord y Tribund Congtituciond que representan $17 millones.

Se obsarva entonces que dentro del gasto “socid” @ sector de educacion y d de
sdud son los que reciben mayores asgneciones dd presupuesto. Con € objeto de andizar
cud es la incidencia digributiva de estos gestos, a continuacion presentamos dos gréficos
gue sefidan la composicion dd gesto en cada uno de estos sectores segin sus principaes
programeas.
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Gréfico No. 5.09

Composicién Gasto Educacién 2003
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GraficoNo. 5.10
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Elaboracién: Los autores.

Segln los datos obsarvados, tenemos que d sector educacion s asgna d 4.5% de
los gestos ddl presupuesto totd a la educacion bésica y 4.5% mas a la educacion media
Mientras que en d sector sdud los programas que mayor paticipacion tienen en €
presupuesto son: servicios generdes 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 serfan aproximadamente 12 milones de personas que se
clasifican en la siguiente forma:

Cuadro 5.05
Bono Solidario
Personas enUS$ 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 advertr que se incluye el incremento de $3 dolares mensuales para cada tipo de bereficiario. El
valor total de este subsidio directo asciende a $197.6 milones; 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 poliica 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 un importante peso palitico.

El mecanismo de focalizacion del bono descansa en una regla ad hoc para cada tpo de beneficiario, que
consiste en no percioir un salaio mensual por encima de $40 (el valor en septembre de 1998 era de un milén de
sucres y desde entonces no se ha modificado) y no estar afiado 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
exclur a quienes tienen créditos bancarios 0 son garantes, si pagan electicidad mas ald de un nivel predeterminado, si
tienen una 0 mas lineas telefonicas, si son propietarios de inmuebles o incluso, si poseen vehiculos. Este mecanismo no
existe para el caso de los “sericios sociales’ que proveen el ministerio de educacion y de salud, puesto que para
ingresar a una esclela 0 colegio estatal 0 a un hospital publico no se realiza esta diferenciacion previa. Sin embargo,
segin el andlisis de Parandekar (1999), se encontd que en la poblacion elegible para el bono existe una sub-cobertura
de 59.2% y a su vez una fitracion de 54%. Esto significa que 6 de cada 10 personas elegibles no recbian 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 poblacion beneficiaria puesto que mucha poblacion rural no esta
cerca de una agencia que ofrezca este servicio o incluso no posee cédula de identidad.

De acuerdo con Vos, et a (2000), el valor total del bono en 1999 ascendid a $197 milones, 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 fransaccion constante y lo multipicamos 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. 302 Y segln 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 mas alto del bono, $15 representa el 19% de la remuneracion de una empleada doméstca ($80 al mes segin
boletin de precios y salarios del BCE, febrero 2003).

Finamente, cuando se implementd este programa de subsidio directo en septiembre de 1998 el objetvo era
utlizao como compensacion a la poblacion de menos recursos puesto que se eliminarfan: algunos subsidios indirectos
como €l del gas doméstco y el consumo de electicidad, sin embargo esto segundo objefivo no se ha logrado hasta la
fecha. En definitiva, el gobiemo ecuatoriano nos ha dejado con mayores gastos que no solucionan los problemas reales,
esto es la pobreza y la ineficiencia en la produccion por la mayor carga tributaria que implica financiar estos subsidios.

302 Parandekar (1999).
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Para consderar que d “gasto socid”, eyecificamente en educacion y sdud (y bono
solidario), es re-digributivo y que ademés etd focdizado s2 debe cumplir € criterio de
gue on las personas de menores recursos moneaios quienes reciben en mayor medida
ede tipo de servicios y no agquellos que los pueden adquirir en @ sector privado. As
tenemos que en d gréfico que presentamos a continuacion, segln informacion del Banco
Mundid, més dd 50% de los subsdios y gestos dd gobierno en educacion y sdud son
recibidos por los dos quintles de mayores ingresos, mientras que menos dd 25% son
recibidos por los dos quintiles de menores ingresos. ES0 no sucede con un subsidio directo
como es d caso dd Bono Solidario que se encuentra mas focdizado.

GréficoNo. 5.11

Efecto Redistributivo de Gastos
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Elaboracién: Los autores

Tanto € gasto en educadon como en sdud eda dedinado a las organizaciones
proveedoras de estos servicios, esto es a los profesores y médicos pero no a los usuanios,
como losdumnosy pacientes. En otras palabras, representa un subsdio indirecto.

Otra de las formas con que s andiza la incidencia re-didributiva dd gagto es la
Curva de Lorenz que es una medida de carécter ordind. Complementando nuestro andisi's
anterior ahora presentaremos un gréfico de Curvas de Concentracior™ que estén basadas
en la migma técnica de la curva de Lorenz. El gréfico andiza los casos de la educacion
primariay universitaria segiin 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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Grafico No.5.12
Curvas de Concentracion
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La lectura de edta curva es sencilla la linea de 45 grados representa la “equidad
perfectd’. En d ge horizontd los hogares estén ordenados dd mas pobre d mas rico en
orden ascendente asi como los beneficios en @ e veticd medidos por gasto por cada
hogar. Se dice que un gesto es progresivo S los hogares con menores ingresos reciben un
porcentge de gesto totd mayor que su participacion en d ingreso generd, caso contrario
es regresivo. En términos de curvas de concentracion, a mayor concavidad € gasto es més
progresvo y a mayor convexidad € gasto es mas regresvo. S la curva de concentracion
de dgin gasto eta por encima de la linea de 45 grados, entonces no solamente es
progresivo sino que esta focalizado hacialos pobres.

En d grédfico anterior observamos que la curva de gasto plblico en educacion
primaria edd absolutamente por encima de la curva dd gasto publico en educacion
universitaria y ademés més cercana a la linea de 45 grados. De acuerdo a los criterios que
establecimos previamente € gasto publico en educacion primaria en Ecuador no sdlo es
progresivo sino ademés que esta dirigido alos hogares de menores recursos ™™, *®

La informacion presentada agui en @ caso de la cgpacidad redidributiva dd
gobierno por d lado de los gestos sefida que € gasto publico destinado a ofrecer servicios
(educacion, sdud) o subsdios (bono solidario, precio de gas) a las personas pobres con
bgjos ingresos no stisface de forma absoluta un criterio eténdar en este caso como d de
las curvas de concentracion (Lorenz). Aunque la educacion primaria y los centros de sdud
subddiados por & gobierno son utilizados por estas personas, por 1o que s gudan mgor d

304Molina (2001) obtiene la misma conclusion pero ademas amplia su estudio y sefialla que segin 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 | os coeficientes (extendidos) de Gini son: primaria -0.314, y universitaria 0.383.
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criterio de curvas de Lorenz, la cdidad de tdes sarvicios es preczria:m. El problema parece
ya no radicar completamente en la cantidad dd gesto asgnedo Sno en la ausencia de
evaduacion en la gestion y en la prestacion de servicios por parte de los burdcratas de estas
agencias edatdes. No exige un control riguroso ni transparente de parte de los minigerios
respectivos, mucho menos de la ciudadania Probablemente, la deficiencia en la cdidad de
edos servicios publicos s mantenga mientras quienes reciban @ subddio seen los
proveedores (i.e. profesores 0 médicos) mas no los consumidores, dumnos o pacientes.

GréficoNo. 5.13
Curvas de Concentracion
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En la gr&fica se observa que d gadto edatd en sdud, a través dd Minigerio de
Sdud Plblica (MSP) es mas re-digributivo, i.e més progresvo rddivamente, en los casos
especificos del gasto en hospitdes y centros de sdud. Segin eta informacidn los servicios
dd MSP de centros y subcentros de sdud estan meor focdizados a usuaios de menos
recursos que los savicios hospitdarios. Probablemente porque los primeros estén més
cercanos a la poblacion rurd 'y urbano-margind®. La focdizacion de estos servicios de
MSP, sn embargo, no implican unameoraen lacdidad en los mismos.

También aro subsidio como @ dd precio dd gas provoca ineficiencia econdmica y
desperdicio de recursos que actudmente les cuesta a los pagadores de impuestos drededor
de 165 millones de ddlares. Pero también los pagedores de impuestos de este pais (pobres y
menos pobres) subsdian a empresas edatdes ingficientes como es d caso de la compafiia
telefonica Pecifictd que perdié € afio pasado $162 millones las “empresss’ de
digribucion déctrica que perdieron en d 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.



en d afo 2001 $727 millones™® Este tipo de subsidios a la ineficendia consumen d
ahorroy d capitd de los ecuatorianas empobreciéndonos alin més.

5.3.3.- Un gercido adicional

La redidgribucion a través de impuestos no produce ningin resultado contundente
en € can ecuatoriano, eto0 en lugar de s aipico mas bien encga dentro de las
investigaciones  redizadas por Armold Harberger (1995), Tanzi y Zee (2000)*° y Engd,
Gdetovic, Raddatz (1998). Edtos estudios concluyen que tanto para paises como Estados
Unidos, Chile y otros paises en vias de desarollo los impuestos per se ya sean directos o
indirectos no redistribuyen lariqueza

Lo rdevante entonces es ¢qué hace d gobierno con d dinero que recauda de los
impuestos? Segin @ examen que redizamos dd gasto dd gobieno observamos que la
mayor pate dd geso destinado a sarvicios socides cubre los sdaios de quienes los
redizan sn que exiga un criterio de cdidad en la gesién dd savicio, indusve en
aguellos gastos que estan més focdizados a los pobres. Paa Engd & d d efecto re-
digributivo de los impuestos que recauda € gobierno deberian juzgarse por los gastos que
rediza € gobierno con esns impuestos y conduyen que € IVA, un impueso d consumo,
proporciona mayores fondos para los programas de “gasto socid” ademés de que es mencs
distorsionante en @ proceso econdmico que impuesto alarenta.

Teniendo esto en mente redizamos € dguiente gercico basado en d egdudio no
publicado de lturrade (2001)*°. Se estableceria un impuesto globdl d consumo (ICG) de 9
por ciento que reemplazaria d impuesto a la renta tanto para personas como para empresss,
% diminarian los aancdes y d IVA. El ICG paga d que compra'y no hay crédito fiscd.
Se exongaian las compras anudes menores a $2400 por familia o $600 por carga
familiar. Se pagaria una comison de 1 por ciento a las indituciones recaudadoras y las
tasas provinciaes o cantonaes podrian tener hasta un 3 por dento adiciond.

El 1ICG propuesto, en redidad, es un impuesto a las ventas savicios, bienes de
consumo, inclusive bienes de capitd. Los bienes raices se exonerarian pues eso seria més
bien de incumbencia de las municipdidades. Se pagaria en la venta find y por dlo habria
un efecto “cascadd’, aunque no muy sSgnificativo. Lo pagarian tanto las personas naturdes
como las sociedades, dado que la tasa es bga y como s amplia la base impostiva
aumentaria la recaudacion. El ICG es un ssema smple, tanto para € contribuyente como
parad recaudador y tendria un dto rendimiento fisca (11 por ciento del PIB 2001).

Segln estimaciones redizadas en base a las recaudaciones dd VA de 1999, 2000,
2001, 2002 y 2003, d impecto fiscd de edablecer d IGC y dimina los impuestos
mencionados seria

308 Revista Vistazo (23/01/2003) y Walter Spurrier (02/01/2003).
309 Un resumen de esto se puede encontrar en Paul Harberger (2001).
310 “Elementos para una reforma tributaria global”.



CuadroNo. 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 goreciar, segln @ estudio redizado por Roberto Iturrdde, d efecto
neto seria un aumento de recaudacion y la diminacion de sistema cadtico de impuestos
que desincertivad ahorro, lainversdn y laempresarididad.

La redigribucion dd ingreso desincentiva € trabgo en actividades productives o de
mercado y favorece las actividedes de cabildeo de los grupos de poder; pendiza € ahorro y
la inverson inhibiendo de esta manera la formacion de capitd y d perfeccionamiento de
nuevas y megores habilidades empresrides, en otras pdaoras, obstruye € crecimiento
econdmico. Una mayor iguddad econdmica de ingresos obtenida mediante la politica
puede implicar una desguddad de poder y pédida de la astonomia y soberania
individua®™. La mayor intensficacion de las actividedes del gobieno en la economia,
producida como consecuencia de este objetivo, puede degenerar en monopolios pablicos

ylo privados.

311 “Sj una mayor igualdad en ingreso y riqueza se provoca al costo de una mayor des igualdad de poder, en particular &l

costo de incrementar el poder de algunos individuos y grupos sobre otros, existe una importante desventaja para

establecer contra cualauier 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 gobiemo, tanto mas ellos insistiran en que los gobiemnos apunten a algln esquema

reconocible de justicia distributiva; y cuanto mas los gobiemos intenten realizar algdn 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" gobieme la accion politica, este proceso debe progresivamente aproximarse mas cerca y

mé&s cerca a un sistema totalitario.”, p. 68.




CAPITULO 6

Conclusonesy Recomendaciones

6.1.- Conclusones

“ Ecuador contradice todas las reglas dd inversonista extranjero:
confuso y cambiante marco legal, indicadores inestables y
corrupcion a todo nivel. Edto desalienta la inverson extranjera,
necesaria para € intercanbio tecnoldgico y € aumento en la
competitividad, dos mecanismos para superar € modeo
exportador primario”.**

German Rubio, 2002

Ecuador es un pais superegulado. En los términos propuestos por Shiefer y
Vishny, d pais presenta un Sstema de gobierno que comenzd en la década de 1970 con
una orientacion dmilar al moddo de la mano que ayuda pero sus resultados econdmicos y
U desmpeiio indituciond evidencian que en redidad s comporta como d modelo
descrito por lamano que arrancha

La tdaafia legd (proliferacion legdidica) impide un ordenamiento juridico que
pemita la previshilidad y certeza en d derecho pulblico y privado. Induso la Congtitucion
Politica judtifica abiertamente la intervencion estatal en los sectores de importancia para €
desarollo  productivo  (educacion, banca, infreedructura  y  savicios  bésicos,
telecomunicaciones, petroleo, seguridad socid, etc) dgando en manos dd proceso politico
e mango de recursos que muy pocas veces concuerdan con bienestar generd. Al respecto,
el proceso politico estd caracterizado por una débil representatividad y una nula rendicion
de cuentas. Adiciondmente, exise un permanente cambio de las reglas dd juego y de
fundonarios que impide una estabilidad.

Admismo, las entidades publicas tienen la discreciondidad para crear norméivas
legdes sn control dguno y que por lo genard es utilizada para exigir requisitos arbitrarios
en tono d cumplimieto de las regulaciones (i.e cobro de impuettos, solicitud de
permisos, etc.) creando un ambiente de inseguridad juridica y fomentando d migmo tiempo
la informdidad y las podhilidades de corrupcion publica como consecuencia dd
incremento del codo de legdidad (en términos de informacion y tiempo) para € ciudadano
pagador de impuestos.

El PGE representa gpenas una fraccion de todos los ingresos y gastos que
componen d Edado ecuaoriano pues solo induye a las ettidades y organismos dd
Gobierno Centrd y no a los gobiernos secciondes, empresas plblicas y entidades publicas
financieras.

Las atividades cuedfiscdes generan opacidad y didorsones en la palitica
econdmica y dificulta una gestion trangparente y d control ciudedano de las finanzas
publicas. Estas por su naturdeza tampoco se induyen en d PGE, violandose d principio
de unicidad presupuetaria. También es evidente la participacion de grupos empresrides y
de gremios de la produccion en las rentas dd Estado o son bendficiados a través de

312 Citado de la seccion Radiografia “Ecuador: Tareas Pendientes” de la Revista América Economia.



regulaciones de entrada que restringen la libre competencia y la libertad de degir dd
consumidor. 33

La Proforma presupuestaria se entrega d Congreso Naciond a nivel agregado, sn
explicaciones cuditativas 0 cuantitativas sobre cada una de las patidas. Tampoco s
presenta un andiss magind que mida € impacto de un incremento/reduccion de
presupuesto sectorid entre los (verdaderos) beneficiarios de las asignaciones, Sno que por
lo generd, los sectores con mayor respddo de la opinion publica y respddo politico son
los beneficiarios de los regjustes que haga la Comision Legidativa

El proceso presupuestaio es complgo, indficdente y demadado rigido. La
orientacion vigente consdera a la economia como un Sstema edaico de equilibrio
parcia, cuando en redidad debe comprenderse a la economia como un proceso dindmico
sjeto a cambios dd mundo red.®™ Los incentivos ingtituciondes disefiados en la Ley de
Presupuestos, en lugar de promover d ahorro publico y el equilibrio fiscd tienden a
generar déficit presupuedtario o gastos incrementales.

Un can concreto de la inconsigencia en € proceso presupuestario es que la
programacion y formulacion dd PGE se rediza por sectores pero su gecucion se la hace a
nivd inditudond sSn exigir una adecuada coordinecion de responsabilidedes entre las
diversas unidades gecutoras, € sector acargo, Contrdoriay € MEF.

Con respecto d comportamiento de la economia, &s ingresos fiscales son volétiles
y prociclicos debido a que su edtructura depende de los commodities y de los impuestos
indirectos. Por otra pate, € gasto publico es también prociclico y se debe d precario
acces0 a créditos dd mercado financiero interneciond ante  Stuaciones de iliquidez o
déficit fiscd explicados en parte por la volailidad de los ingresos fiscdes y la debilidad
indituciond  (inseguridad juridica, detenimiento de reformas modernizadoras), por lo que
los gobiernos deben reducir € gasto fiscd cuando los ingresos disminuyen.

En ddinitiva, pedgse una ddundondidad inditucional El  desequilibrio de
poderes en d proceso politico provoca incentivos para que e uilice d poder para
beneficiar intereses de grupos minoritarios en perjuicio dd 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 los commodities y en las exportaciones) provocada por la guerra.
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6.1.1- Caracterigticas del proceso presupuestario:

B dsefio dd presupuesto se dabora en base d afio anterior y hay una déoll
retrodimentacion entre los principaes actores dd proceso presupuestario, |0 que termina
arrasirando errores del pasado paralos Sguientes presupuestos

La bga cdidad dd gasto publico s explica por la débil evduacion y control en la
gecucion presupuedtaria La Subsecretaria de Presupuestos y  Contabilided dd MEF s
concentra en cuestiones operativas (mango contable, presupuestos y tesoreria) que en
etagpa de eva uacion presupuestaria.

La adminigracion publica mantiene d paradigma de cumplimiento de procesos y
no de resultados Tampoco hay rendicidon de cuentas a la ciudadania ni transparencia en sus
procesos |0 que hace més proclive la corrupcion publica

Findmente, las leyes no s2 cumplen en @ Ecuador. Est0 se debe d exceso de
regulaciones vigentes que causa incertidumbre y en consecuencia, incrementa € costo de
transaccion (costo-Ecuador) para € ciudadano. En consecuencia, las recomendaciones de
politicas plblicas no se hacen efectivas aunque se implementen reformas o digposiciones
condituciondes por lo que s debe pensdr mgor en los agpectos adminidrativos que
fadiliten un mgor cumplimiento.

6.1.2.- Democracia en Déficit

"Un sstema tributario basado en € supuesto de que otros han de
s quienes deban hacer frente al edfuerzo fiscal y que asmismo
acepta € principio de que corresponde a la mayoria € derecho de
determinar  monto total de los recursos que la minoria debe
aportar, dictando al efecto un corjunto de normas que no obligan
a quienes las edablecen debe necesariamente producir €
ininterrumpido  aumento del gasto publico llevndolo a cotas
uperiores a las que @ pueblo realmente gprobaria..La existente
ordenacion fiscal conlleva, ... consustancides tendencias a la
irresponsabilidad y al despilfarro”.**

Friedrich August von Hayek, 1976

Desde d inicio de la replblica, la edtructura tributaria ddd Ecuador ha estado basada
en impuestos indirectos, (arancdes egpecidmente, d diezmo y d tributo de indios en
menor proporcion). Ahora, induso después dd boom petrolero, la estructura Sgue Sendo
cad la misma, los impuestos a todo tipo de consumo son los que Més peso rdativo poseen
frente a los impuestos directos, como € impuesto a la renta®®. Para cubrir sus gastos €
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 lugar hasta
1985; ya sea porque las tablas de proporcionalidad y progresividad que se han mantenido relativamente constantes o ya
también por la evasion...excepto por el incremento del pago de las empresas petroleras.” Ver Benalcazar (1989), p. 461-
462.



propietario de diferentes monopolios, desde la sd y los fosforos hesta € dcohol y d
petrdleo, y por supuesto, la emisén monetaria desde que se fundo6 € BCE.

Los diferentes gobiernos han gustado gradudmente la preson tributaria sobre las
actividades econdmicas florecientes del pais, es decir, a cada nuevo negocio que prospera
esponténeamente s le crea un nuevo impueto 0 s le impone otra tasa 0 regulacion
adiciond. Al gobieno le resulta més rentable la tributacion indirecta debido a la facilided
de su recaudacion con respecto a los impuestos directos y a la limitada estructura de capitd
gue favorece las actividades productivas de bienes de consumo. El edrechamiento de la
edructura de capitd subyacente de nuestra economia como consecuencia de que la
preferencia tempord de los individuos (induido @ gobierno) dienta € consumo presente
provoca una mayor rentabilidad en la produccion/comercidizacion de los hbienes de
consumo en reacion a los bienes de cagpitd. De eto s deduce que los impuestos d
consuMo serén miés rentebles para e gobierno porque la base gravable serd més amplia™’

Entonces, ¢gué produce @ edrechamiento de la estructura de capitd? En @ Ecuador
es d resultado de que @ gobierno genera devados costos de transaccion y presiona con
dtos impuestos a los individuos (los subsidios o trandferencia directas, compras paa las
agencias edatdes y créditos subddiados dd  gobieno a los individuosempresss
contribuyen a ese fendbmeno). El corolaio naturd de esta expansdn dd gasto es una
mayor demanda de bienes de consumo que contrae la edtructura de cgpita, por tanto,
reduce laformacion de capitd y éstaasu vez los sdarios redes de la poblacion.

B mayor gesio del gobiemo en bienes y savidos por medio de un subsdio™ a
costo 0 proveyéndolos sSn codo monetaio paa d usuaio find, reduce d gasto de
consumo privado pueto que los sarvidos provigos o subsdiados por € gobieno =
vudven rdativamente mas baraos que los dd sector privado (efecto crowding out de
gasto pablico). S los servicios que ofrece € gobierno son de bga cdidad y protegen a
indudtrias ineficientes, la productividad global de la economia se reduce. Nuevamente los
sdarios redes s reduciran y con esto € nive de vida de la poblacion. La inverson privada
en los sectores en que d gobieno interviene como "propietario” se reduce también como
consecuencia del proceso descrito (subddidgndose a § mismo), tanto a empresss vigentes o
aguellas que pretendian introducirse en determinada indugtria Para diminarlas totamente
e gobierno puede dedarar atd industria como monopoalio "legd" dd mismo.

S d gaso publico creciente genera déficit, d gobierno los puede financiar de dos
maneras. mediante deuda y por emison monetaria (impuesto inflacionario). A través de la
deudad défict fiscd permite la expanson dd gesto edatd en la economia, esto implica a
U vez una reduccion de impuestos, por tanto, los sarvicios edatdes "aparentan”, otra vez,
sr més baatos que los dd sector privado y conduce a una dteracion de los precios
reaivos entre @ sector privado y d edad. Formamente, d efecto de un mayor gasto
estatd Sn incrementar impuestos condituye € denominado efecto renta, mientras que la
mal-asgnacion de los precios reativos es d efecto sustitucion. Los individuos demandarén
obviamente mas sarvicios 0 transferencias estatales, en consecuencia, los presupuestos dd

gobierno serén crecientes™. Los politicos favoreceran esta politica fiscdl en la medida en

317 Sobre el proceso de capitalizacion, véase Hayek (1931).

318 "Cuanto mayor sea el alcance del subsidio del gobiemo en la economia, por lo tanto, tanto méas el mercado es
impedido de trabajar, y sera ineficiente en abastecer los deseos del consumidor.” Ver Rothbard (1970)

319 | os techos de gasto, como la capa que recubre un pastel, estan para ser rotos.” Viadimir Lenin. Citado por
Buchanan y Wagner (1977), p. 263.
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que los beneficios dectordes de ampliar programas de gasto seen mayores que los codos
dectordes medidos por d nimero de votos adiciondes La deuda les permite gagtar Sn
crear impuedtos (nuevos O aumentar taifas) pero ede crecimiento presupuestario
dependera entre otras cosas de la concentracion demogréfica de la poblacion, por gemplo,
los vigos aceptardn mayores sarvicios edtatdes en la medda en que no se financien con
impuestos actudes mientras que los jovenes reeccionardn de forma contraria en tanto
prevean un aumento de impuestos en d futuro, s la poblacidon joven no se encuentra en
edad de votar dificilmente podréan considerar esto™. Una continua permanendia de las
fuentes de financiamiento de la deuda (bancos locdes, organismos multilaterdes, otros
gobiernos, etc.) también desincentiva a los demandantes de los sarvicios estatdes a limitar
d gaego/ddfict financiado mediante deuda y mantiene esta politica fiscd deficitaria junto
cond status quo.

El crecimiento dd endeudamiento edatd para finendar un défict presupuestario
genera una mayor demanda de fondos digponibles para créditos dd sector financiero locd,
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 dd gobierno reduce la cantidad de
fondos disponibles para préstamos d sector privado. La utilizacion dd ahorro se desplaza
al gobierno en detrimento de la inverson privada Pueto que @ gobieno utiliza estos
fondos para un mayor gado de consumo y la inverson privada se desncentiva, entonces,
la tasa de formacion de capitd en la economia se reduce, en otras pddoras, d mayor
consumo presente sOlo se podra redizar a expensas de la depreciacion de capitd de la
economia®.

El finendamiento dd défidt presupuesario a través dd impuesto inflacionario
provoca una subestimacion de costo de oportunidad de los servicos edades. La
monetizacion dd déficit genera inflacion y & cdculo de precios redivos s digorsona
Como los precios de los bienes dd sector privado aumentan los consumidores perciben que
e sector privado mas no € gobierno, genera inflacion. Puesto que los mecanismos legdes
y no legdes de financiar d déficit por medio de la emison monetaia no son tan visbles ni
inmediados como la imposcdon de un nuevo impuesto o0 d ametto de su taifa los
individuos no rechazan @ mayor gedo edtad debido a la iluson fiscd provocada por la
financiacion inflacionistade déficit.

El gasto edatd aumentara mientras la causa de la inflacion, provocada por déficit
continuo financiado con dinero recién creado s aribuya a cudquiera de los productores
dd sctor privado, por lo que €& propio crecmiento dd gesto edtad puede generar
inflacién 9§ no se detiene este proceso. La productividad globa de la economia se vera
reducida ya que € gasto edtatd es menos productivo que @ privado. Por tanto, un creciente
sctor edatd torna la economia menos competitiva Una mayor intervencion edtatd
mediante controles y regulaciones también desincentiva la inicidiva de la libre empresa,
aentad derecho de propiedad privaday limitala libertad individuaf®.

320 Bajo 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 pdblico como incentivo para
trabajar mas 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,
matemnidad sin costo al beneficiario y a la jubilacion tanto los jovenes como los vigjos en la medida que el gobiemo se
financie con deuda preferiran un mayor gasto con menos incentivos a trabajar mas ahora.

321 Op. cit. Buchanan y Wagner (1977), cap. 5y 9.

322 Op. cit. Buchanan y Wagner (1977), p. 121-122.
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En d sector externo de la economia los efectos del déficit presupuestario y un
mayor gesto edatd e reflgan de la dguiente maneras  en un contexto de paridad de tipos
de interés  aumento (trangtorio) dd gasto edatd de un pais extranjero, en nuestro caso
Egtados Unidos, incrementa su tasa de interés (nomind) y provoca la devacion de la tesa
de interés correspondiente dd pais loca (socio comercid) en un régimen de tipo de cambio
fijoo 9 d baco centrd defiende la politica cambiaia las resrvas de divisss
internaciondes s reducirdn. Mientras que en un régimen de cambios flexibles € tipo de
cambio (nomind) del pais locd se deprecia evitando en lo posible la variacion en la tasa de
interésinterna.

Otra forma en la que un mayor gasto edtata (politica fiscd expansva) decta los
tipos de cambio es a través de sus efectos sobre d tipo de cambio red;, en otras padabras €
precio relaiivo entre los bienes transables y no transables. Un mayor gesto edad que
normamente se destina a bienes no transables deva la demanda de estos bienes en rdacion
a los bienes transables, y por o tanto, aumenta su precio redivo, es decir que se gorecia d
tipo de cambio red*,

En resumen, los efectos de un mayor gasto estatd através dd déficit sax

a) unareduccion dd consumo privado;

b) aumento del endeudamiento;

c) aumento de lastasas deinterés redes™;

d) unareduccion delainverson privada;

€) inflacion, controles'y regulacion estad;

f) reduccion de la productividad y competitivided de la economia reflgada en la
contraccion delaestructurade capitd;

g) disminucion dd esdndar de vida de lapoblacion; y,

h) goreciacion dd tipo de cambio red, i.e aumento de los precios de bienes no
transables (en & caso ecuaoriano).

Findmente, los programas de gude recomendados por d FMI ante este escenario
recomiendan una politica monetaria que "oberanamente’ reduzca la inflacion y que s
incremente los impuestos con d fin de que € gobieno cumpla ordenadamente con sus
pagos de deuda externa Hasta ahora ni las recomendaciones dd FMI ni las politicas
"soberanas’ de los gobiernos ecuatorianos Srvieron para evitar los continuos  déficits, d
dto endeudamiento ni la inflacion (sdlo la dolarizacion ha reducido lentamente la inflacion
aun digito pero en contrade las recetas del FMI).

323 \/éase Barro et al (1997) Macroeconomia, cap. 19.

324 E| endeudamiento publico intero genera grandes presiones que inciden en las altas tasas de interés en el mercado
financiero. Por ejemplo, segtn 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 (el 15% al 30%) por su deuda interna a corto plazo.
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6.2.- Recomendaciones

Después dd exhaugivo andiss redizado, los autores planteamos una serie de
recomendaciones que condgderamos prioritarias para meorar los resultados de balance
fiscd. Cabe mencionar que € mango adecuado de las finanzas plblices no depende
excusvamente de la gestidbn macroecondmica Sno también que intervienen otros factores
rdlacionados d aspecto indituciond (marco legd, incentivos, costumbres, ec) que rigen
en & mercado palitico y que inciden en d desempefio fiscd.

Por tanto, nuestras sugerencias abarcan desde @ aspecto presupuestario hasta el
ambito de reformas de economia politica que coadyuvan a un meor desemperio de los
objetivas macro y microecondmicos planteados en lapoliticafisca.

Presupuesto Base Cero

Con d fin de priorizar y optimizar € uso de los recursos que recauda @ sector
publico, d MEF puede ordenar la adopcion de la metodologia para la Presupuestacion
Base Cero (PBC) que podria empezar para la programacion dd PGE 2004. La diferencia
fundamentd entre un PBC y un presupuesto que utiliza como base d gercicio anterior es
que @ primero no toma como referencia o que s gastd en @ aflo anterior, SN0 que permite
determinar cudes son los proyectos que se pueden implementar 0 gecutar durante d afio




jeto a los recursos necesarios (financieros, humanos, infraestructura, etc) que e
reguieren para su g ecucion.

L os beneficios que se derivan de laimplementacion de un PBC son:
1. Mayor trangparencia en € gasto publico que permitira evauar la cdidad de gesto y
detectar rgpidamente las distorsiones y desviaciones dd sstema
2. Himinar los llamados “colchones’ o0 cuentas para “gados ocultos’  que,
tradicionamente han formado parte de las actividades fiscales dd PGE.
3. Con la priorizacion se reducen las poshbilidades de corrupcion publica dado que la
gama de gastos se hace més controlable.

Exiden otros dgemas contables que han sdo uilizados en d sector privado y por
dgunos paisss como Reno Unido, Edtados Unidos Audrdia y Nueva Zdanda, que
permiten un meor control de los gestos como: d Costeo Basado en Actividedes, Andiss
por Edructura, y € Codt Driver Andyss que permiten una evauacion ex -post paa
establecer criterios de eliminacion de programas innecesarios 0 ma administrados.

Trangparenda

El Presupuesto Generd dd Edado debe contener todos los presupuestos de todas
las entidades que conforman € sector plblico y no solo aquellas dd Gobierno Centrd. La
informacion conteble y presupuestaria que se presenta debe incluir también judtificaciones
cuditativas que expliquen las desviaciones entre |os presupuestado y |0 g ecutado.

Se deben diminar los mecaniamos cuasfiscdes 0 actividades extrapresupuestarias
puesto que generan opacidad y son fuente para la corrupcion publica Los escudos fiscaes
y exenciones representan rentas 0 subsidios para los grupos de interés (que no pueden ser
evaduados por las autoridades o ciudadania) y que ademés, terminan Sendo financiados por
los pagadores de impuestos.

La codificecion de lalegidacion permitirdordenar y smplificar € proceso
presupuestario y ademés, reducir laincertidumbre juridica tanto para e sector pablico
como parad privado.

Por € lado del gasto publico

Para reducir d gasto publico indficente, d Gobierno debe permitir una mayor
participacion del sector privado (via privaizacion o concesdn) en los denominados
sectores “estratégicos’™® que son los que precisamente demandan una mayor inverson en
recursos y que ademas arojan pérdidas anudes con cifras que superan vaios cientos de
millones de ddlares.

Focalizacion de los subsidios. Se podria incduso gplicar criterios Smilares que s
utilizan para los perceptores dd Bono Solidario a los bendficiarios de los otros programas

325 Se consideran estratégicos los sectores hidrocarburiferos, telecomunicaciones, energia eléctrica, telefonicas, entre
otros.



dd “gasto socid”. Ademéds, es importante que la base de datos sea accesble a la
ciudadania con d fin de poder gercer un mayor control ciudadano.

Pantear una reforma integrd del sistema de educacién y salud publica que
oriente d gasto estatd hacia € publico (familias pobres) y no a los proveedores (maestros,
médicos y burocracia). Esta reforma debe contener elementos claves como la competencia
y libre deccion, y la descentrdizacion fiscd, adminigrativa y politica, a fin de que d
Edado s limite a controlar € respectivo gasto socid estableciendo indicadores de gestion
y de cdidad en los referidos programas que podrian ser provistos por @ sector privado.

Por el lado delosingresosfiscales

Lograr una smplificacion y racionalizacion de todo € régimen tributario.
Panteamos la diminacion de todos los impuestos y € edablecimiento de un solo tributo de
recaudacion naciond denominado Impuesto Globd d Consumo (IGC) a una tesa fija dd
P dn exenciones. Esto permitiria incrementar los ingresos tributarios debido a que se
reducen los costos adminigrativos de los impuestos, en especid los directos (impuesto a la
renta); se desincentiva la evasdn por una tasa reldivamente bga dd impuesto; y ademés
porque s diminarian una serie de impuestos y tramites (Que expresados en tiempo y
cgpitd) incentivariad sector productivo.

Una diminacién dd régimen aranceario (induidas las aduanas) permitiria
potendalizar la recaudacion dd IGC. Adiciondmente, los recursos provenientes de la
economia informad —que son resultado de las barreras de entrada (tramites y permisos de
importecion, arancdes, etc)— podrian ingresy d sector forma de la economia con un
impacto favorable para d comercio y las familias con menos ingresos que se bendficiarian
del libre comercio (més productos a meores precios).

La privatizacion de las empresas publicas (Petroecuador, Pacifictd, ec) y la
creecion de un marco juridico que garantice la libre competencia (N0 0lo en materia
petrolera sno de manera generd) permitiria d Gobierno liberar recursos para atender las
actividades que la ciudadania més demanda: seguridad interna, educecion y sdud bésica
Ademéas, con d producto de la venta de los activos, d Estado se deshace autométicamente
de los pasvos y < limitaria tan solo a recaudar d IGC que producirian las nueves
inversiones privadas en actividades petroleras, telefonicas, entre otras.

En concdusdn, redizar una refama presupuestaria sSn condderar primero la
necesdad de redefinir d rol dd Edado seria una tarea infructuosa puesto que nos
encontramos ante un problema de disunciondidad de las indituciones con un exceso de
reglas poco claras y en la mayoria de bs casos, perversas, que dificulta la consecucion de
logros que permitan mgorar € bienesar de la sociedad segin los criterios de eficiencia,
eficaciay economia.



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 desempefio econémico Privatizacion y Libre

Arrancha

Efecto Captura del Estado
Inestabilidad Politica y Econémica
Crecimiento del Gasto Piblico
Recursos publicos para Derroche y
Botin politico

Visién corto-placista

Mayor Costo-Ecuador

Competencia en provision de
bienes y servicios publicos
Apertura Comercial

Limite y Reduccion al Gastoy
Endeudamiento Publico
Descentralizacion, Autonomia o
Federalismo

2) La Telarafia Legal

Incertidumbre Juridica para sector
publico y privado

Escasa retroalimentacion entre
actores del SNPP

Debil control y evaluacion del
presupuesto

Discrecionalidad

Corrupcion

Reduc cién 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 o
Déficit Pablico

Alta volatilidad de economia ante
shocks exdgenos

Prociclicidad de Ingresos y Gastos
Pablicos

Tendencia a Mayor Endeudamiento
Publico

No Proyeccion de Gasto Publicoa
niveles sostenibles (i.e. CONAREM)

No hay incentivos para ahorro publico

Privatizacién 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 Reduccion de la Deuda
Publica Interna y Externa
Eliminacion de Preasignaciones
presupuestarias

4)EIPGE
(Presupuesto General
del Estado)

El 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 plblicoy 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 Elaboracién: Los autores.




APENDICE 1.1
La Sintedsdela Politica Fiscal

Los fundamentos tedricos y filosdficos de la politica fiscd tienen como punto de
patida la publicacion de “La Teoria Generd dd Empleo, Interés y Dinero” por John
Maynad Keynes en 1936, y que poderiormente, prepard € camind de la llamada
“Economia del Bienesta”.! Ambas escudas de pensamiento econdmico intentan corregir
las denominadas “imperfecciones de los mecados’ mediate la  intervencidn
gubernamentd en laeconomia.

No obgate los economisas keynesanos y dd bienetar dribuyeron d
planificador socid, y en generd d gobierno, unas cudidades gparentemente superiores (en
racion d empresario o animal spirits que pueden resumirse en Tinbergen (1952) y
Mesade (1951)":

1 El agente que lleva a cabo la palitica economica es un ente benévolo, que no
persgue objeivos individudes de los propios politicos o funcionarios que no
persigue objetivos patididas, 0 de un grupo o dases socid, sno la maximizacion
del bienestar de sus ciudadanos. No tiene interés para didinguir S eso lo lleva a
cabo € gobierno propiamente dicho (€ Ejecutivo, d Congreso, € banco centrd u
otra oficina publica), ni se trata de un gobierno democrético, de un dictador o una
camarilla, 0 9 actliaen € plano locd, regiond, naciond o supranaciond.

2) El gobierno sbe en qué condste ez bienestar de sus ciudadanos y tiene
también la informecion fisble necesaria para llevar a cabo la politica econdmica
gue permitirA maximizar dicho bienedar: conoce d moddo de la economia, los
vaores de los paametros y las propiedades estocédticas de las variables, as como
la naturdeza de las perturbaciones (3 son duraderas o trangtorias, nomindes o
regles, previstas 0 no) y su cuantia

3 El gobieno dispone de los indrumentos suficientes para conseguir los
cambios deseedos en las vaidbles rdevantes. En paticular, hay tantos indrumentos
de politica como objetivos y puede intentar € fine tunning (sintonia perfecta) en la
golicacion de los moddos.

4) El plblico reacciona pasvamente ante los cambios en los vaores de los
indrumentos Sn anticiparlos. Y 9 los agentes privados intentan esquivar los efectos
de la pdlitica (por gemplo, evadiendo impuestos o llevando sus cepitdes d
extranjero), su respuesta es conociday previstapor € gobierno.

La politica disefiada bgo estos supuestos se llama politica discrecional debido a
gue la atoridad decisora no se diene a ningin criterio preestablecido con d fin de

Musgrave y Musgrave (1992) sostienen que aunque el mensaje de expansion fiscal de Keynes entré en escena, “el
programa del «New Deal» de Roosevelt se inici6 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 demostr6 la fuerza potencial de dicha
politica”. Op. Cit., p. 671-672.

i Citado de Argandofia et al (1996), p. 188.



maximizar su fundon de bienesar sodid y 0lo depende de la inf ormacion disponible para
dterar y compensar los valores de las variables a su acance.

Sn embargo, en  mundo red y en la préactica los resultados dcanzados mediante
eta concepcion han Sdo  deficientes. Generdmente, los economigtas  judtifican este
desempefio por la debilidad de las regtricciones de los moddlos macro-econométricos, y en
U defecto, han recomendado que € gobierno debiera fomentar la gparicion de meores
indrumentos tanto cuditativos como cuantitetivos para evduar y corregir d impacto de las
politicas intervencionistas.

En la actudidad, esta concepcidon tradiciond edd en criss porque los cuaro
Supuestos en los que se basa han sido revisados

1 Gobierno benévolo: La teoria de Public Choice deshuda d mito de la
intervencion gubernamental como un sarvicio publico desinteresado que su Unica
mison es mgorar @ bienestar de toda la sociedad. Esta escuda muestra que ese
ente denominado gobierno no puede ser diginto a los individuos que conformen
una sociedad. Los politicos y burdéoaas d igud que cudquier individuo raciond,
persguen objetivos privedos (€ politico busca conseguir una redeccion mientras
que € burécrata dessa mantener su edtabilidad labord) que pueden o0 no estar
correlacionados con € bienestar dd pais.""

2) Conocimiento perfecto: Desde sus inicios, los supuestos de informacion 'y
conocimiento  perfecto han sido criticados desde € punto de vista metodoldgico
hesta € enfoque econdmico."” El supuesto de que @ gobierno conoce d moddo, los
vadores y la naurdeza de las perturbeciones y sus efectos resulta hoy en dia
inadmisble

3 Escasez Tatto paa & gobieno como paa € individuo, los recursos
econdmicos (medios) seran sempre escasos en relacion a sus deseos (fines). Uno
de los problemas més comunes respecto a la gplicacion de las politicas publicas es
la incondgencia dinamica (fracaso dd timing), lo que en muchas ocasiones ha
teeminado execabando  atificidmente los cdos econdmicos en  lugar de
suavizarlos De ahi que con d fin de disminuir la discreciondidad en d mango de
las variables econdmicas, los economistas sugieren la suditucion de la politica
discreciond por una politica de reglas. Ademés, la intervencion gubernamenta en
la economia genera cogtos de transaccion tanto monetarios como no monetarios
(cumplimiento de regulaciones) que afectan |os incentivos en una economia.

i 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 intervencidn 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 alld 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 describiré la importancia de las instituciones formales e informales en una sociedad democratica.



4) Agente-Principal: Fndmente d plblicob o mgor dicho, d individuo,
actla, y ante d grado de incidencia de las politicas gubernamentdes, éste eabora
SUs expectativas que en caso de ser correctas podria incluso contrarrestar @ efecto
de determinada politica, tornandose eda ineficaz desde la Optica del  gobierno.
Adiciondmente, los dSstemas democrdicos se caacteizan porque en d poder
radica en los ciudadanos, donde los funcionarios (politicos) deben rendir cuentas de
us actos y decisones publicas ante los ciudadanos 0 sus  representantes
(Congreso).

En las Ultimas cuaro décadas, € debate académico respecto a la politica fiscd ha
Sdo intenso. A inidos de 1960, los economistas keynesanos y los planificadores de
politicas publicas suponian que la politica fiscd era eficaz, y probablemente més eficaz
gue la politica monetaria, para suavizar los ciclos econdmicos. A findes de la década de
1970, los mondtaridas, criticos de los supuestos keynesianos, reconocieron que la politica
fiscd tiene efectos redes pero trandtorios y a su vez, los keynesanos replicaron que la
politica monetaria tenia también efectos nada despreciables (money maters). Sin embargo,
con la introduccon de moddos dinamicos con  expectatives reciondes 'y las
condderaciones de factores politicos e indituciondes en @ andiss econdmico, surgieron
nuevas criticas acerca de la politica fisca entre dlas la ingficacia de la politica fisca para
modificar d nivd de demanda agregada a patir dd supueso de eguivdencia ricardiana
bre las tranderencias intergeneraciondes de renta y también la incondgtencia dindmica
(intertempord) de las politicas publicas. Los neodésicos han sugerido daborar una politica
fiscd aendiendo a los criterios de eficdencia mediante la consecucion de crecimiento
econdmico devado a lago plazo a través dd uso eficiente de recursos, y no a una
estabilizacion a corto plazo debido a los efectos crowding out. No obgante, los neo-
keynesanos perssen en la exisgencia de “fdlos de mercado” o en las criticas a los
mecanismos de coordinecion de les decisones dd sector privado por lo que admiten un
espacio parala estabilizacion de la economia mediante laintervencion gubernamenta.”

Hoy en dia @ debate de la politicafiscd sgue vigentey se extiende hedtala
aolicacion y puesta en préctica de las medidas. Después de Keynes, d modelo de gobierno
de lamano que ayuda sigue teniendo muchos defensores aunque pocos economistas
prefieran € enfoque de lamano invisble. El modedo de lamano que atrgpa contribuye a
este debate d introducir su énfasis en la politica que permite a su vez proponer estrategias
para hacer viable politicamente recomendaciones que conduzcan hacia una mayor
eficiendasocid con lamenor intervencion edatd posible.

vi Sobre la sintesis de la politica fiscal como herramienta de estabilizacion véase: Argandofia, Gdmez y Mochon (1996) y
Gwartney, Stroup y Sobel (2000).
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ANEXO 2.1

Esabilidad e Inestabilidad delos Gobiernosde Ecuador

Cuadro No. 2.07

ECUADOR: Periodos de gobierno®
Clasificados por cambio Estable (€) o Inestable (1)

1 | Juan José Flores 13 mayo 1830 (1) 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 “~ 31 enero 1839 € 15 enero 1843 €

16 enero 1843 (I) 31 marzo 1843€

1 abril 1843 € 6 marzo 1845 (1)
4 | Junta Provisional (3 miembros) 6 marzo 1845 (1) 7 diciembre 1845€
5 | Vicente Ramén 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 Urbina™® 17 julio 1851 (1) 6 septiembre 1852€

7 septiembre 1852 € 31 agosto 1856 €
9 | Francisco Robles Plaza 1 septiembre 1856 € 1 mayo 1859 (1)
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 (1) 19 enero 1868 €
14 | Javier Espinosa 20 enero 1868 € 18 enero 1869 ()
15 [ Gabriel Garcia Moreno 18 enero 18609 (1) 31 julio 1869 €

1 agosto 1869 € 6 agosto 1875 (1)
16 | Francisco J. Leon 6 agosto 1875 (I) 19 agosto 1875 (1)
17 [ Manuel de Ascazubi 19 agosto 1875 8 diciembre 1875€
18 [ Antonio Borrero 9 diciembre 1875 € 18 diciembre 1876 (I)
19 ([ Ignacio Veintimilla 18 diciembre 1876 (1) 20 abril 1878 €

21 abril 1878 € 26 marzo 1882 (I)

26 marzo 1882 (1) 9julio 1883 (1)
20 | Junta Provisional (5 miembros) 9 julio 1883 (1) 9 febrero 1884 €
21 [ José Ma. Placido Caamario” 10 febrero 1884 € 30 junio 1888 €
22 | Antonio Flores Jijon” 1 julio 1888 € 31 agosto 1892 €
23 | Luis Cordero 1 septiembre 1892 € 15 abril 1895 ()
24 | Vicente Lucio Salazar 15 abril 1895 (1) 5 junio 1895 (1)
25 | Eloy Alfaro Delgado“” 5 junio 1895 (1) 16 enero 1897 €

17 enero 1897 € 31 agosto 1901 €
26 [ Leonidas Plaza Gutiérrez” 1 septiembre 1901 € 31 agosto 1905 €
27 | Lizardo Garcia 1 septiembre 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 (I) 31 agosto 1911 €
30 | Emillio Estrada 1 septiembre 1911 € 21 diciembre 1911 (I)
31 | Carlos Freile Zaldumbide 21 diciembre 1911 (I) 5 marzo 1912 (1)
32 | Francisco Andrade Marin 5marzo 1912 (1) 31 agosto 1912 €
33 [ Leonidas Plaza Gutiérrez” 1 septiembre 1912 € 31 agosto 1916 €
34 | Alfredo Baquerizo Moreno® 1 septiembre 1916 € 31 agosto 1920€
35 [ José Luis Tamayo ™ 1 septiembre 1920 € 31 agosto 1924 €
36 | Gonzalo Cérdova 1 septiembre 1924 € 9 julio 1925 (1)
37 | Junta Provisional (7 miembros) 9 julio 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) 16 abril 1929 €




17 abril 1929 €

24 agosto 1931 (1)

40 | Luis Larrea Alba 24 agosto 1931 (1) 15 octubre 1931 (1)
41 | Alfredo Baquerizo 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 5 diciembre 1932 € 17 octubre 1933 (1)
45 | Abelardo Moncayo 17 octubre 1933 (1) 31 agosto 1934 €
46 | José Maria Velasco Ibarra 1 septiembre 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 | Manuel Ma. Borrero 10 agosto 1938 (1) 2 diciembre 1938 (1)
51 | Aurelio Mosquera Narvéez 2 diciembre 1938 € 17 noviembre 1939 (1)
52 | Carlos Alberto Arroyo del Rio 17 noviembre 1939 (1) 10 diciembre 1939 (1)
53 | Andrés F. Cordova 10 diciembre 1939 (1) 10 agosto 1940 (1)
54 | Julio E. Moreno 10 agosto 1940 (1) 31 agosto 1940 €
55 | Carlos Alberto Arroyo del Rio 1 septiembre 1940 (1) 28 mayo 1944 (1)
56 | Junta Provisional 28 mayo 1944 (1) 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 € 31 agosto 1948 €
61 [ Galo Plaza Lasso’ 1 septiembre 1948 € 31 agosto 1952 €
62 | José Maria Velasco Ibarra® 1 septiembre 1952 € 31 agosto 1956 €
63 | Camilo Ponce Enriquez” 1 septiembre 1956 € 31 agosto 1960 €
64 | José Maria Velasco Ibarra 1 septiembre 1960 € 7 noviembre 1961 (1)
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 € 31 agosto 1968 €
69 | José Maria Velasco Ibarra 1 septiembre 1968 € 22 junio 1970 (I)

22 junio 1970 (I) 16 febrero 1972 ()
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 (1)
73 | Osvaldo Hurtado Larrea 24 mayo 1981 € 10 agosto 1984 €
74 | Leén Febres Cordero® 10 agosto 1984 € 10 agosto 1988 €
75 | Rodrigo Borja Cevallos® 10 agosto 1988 € 10 agosto 1992 €
76 | Sixto Duran Ballén® 10 agosto 1992 € 10 agosto 1996 €
77 | Abdala Bucaram Ortiz 10 agosto 1996 € 5 febrero 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 () 21 enero 2000 ()
82 | Gustavo Noboa Bejarano 22 enero 2000 € 15 enero 2003 €
83 | Lucio Gutiérrez Borbua 25 enero 2003-€ Hasta el presente

1 . . . .
Esta tabla no incluye gobernante s proclamados por ciertas regiones o ciudades.

Asumi6 el cargo sin ser elegido y fue elegido después sin abandonar el cargo, o se

groclamé dictador después de haber sido elegido constitucionalmente, o ambas cosas.

Completé su periodo constitucional (4 afios) y entregd el gobierno de forma pacifica. No

obstante, José Luis Tamayo y Ledn Febres Cordero enfrentaron golpes de estado.

Fuente: Actudizacion dd Apéndice J de Linda Alexander Rodriguez (1992), Las Finanzes Plblicas

end Ecuador: 1830 - 1940.
Haboracion: Los autores.

Simbologia:

Rojo: Periodo Inestable / Amarillo: Estabilidad Provisional / Verde: Periodo de Estabilidad




ANEXO 31

Composicion del Sector Publico

En orden cronoldgico:

a) Seglin laNormativadd Sisema Adminigrativo Financiero

Entidades y Organismos
del Sector Piblico
No Financiero

Entidades y Organismos
del Sector PUblico
Financiero

A

Cuadro No. 3.05

Presidencia de la Republica

Vicepresidencia de la Republica
a) Gobierno Central Ministerios

Entidades Adscritas

Otros Organismos

Funcion Legislativa,

Funcion Judicial,

Consejo Nacional de la Judicatura,
Tribunal Supremo Electoral,

Tribunal Constitucional
b) Entidades y Defensoria del Pueblo
Auténomasy { Contraloria General del Estado,
Entidades Procuraduria General del Estado,
Descentralizadas Ministerio Pdblico,

Comision de Control Civico de la Corrupcion,
Superintendencias y otros organismos de
control y regulacion

¢) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

d) Instituciones pblicas de Educacion Superior
e) Empresas Publicas

f) Organismos Seccionales

0) Fondos Especiales

h) Entidades Financieras Publicas

Fuente: Acuerdo Ministerial 182, Registro Oficial No. 249 — Suplemento / 22 de enero del 2001



b) Ley de Presupuestos del Sector Publico

Cuadro No. 3.06

Funcion 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

¢) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

d) Empresas Publicas

Entidades y Organismos
del Sector Pdblico e) Entidades Financieras Publicas
Financiero

Fuente Ley de Presupuestos de Sector PUblico. Ley No. 18 publicada en € Regisro Oficid /
Suplemento No. 76 del 30 de Noviembre de 1992.



¢) Banco Centrd de 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
\ 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.bcefin.ec
Elaboracion: Los autores.



ANEXO 3.2

Composicion del Presupuesto del Gobierno Central 2002

El Presupuesto Generd del Estado para d afio 2002 esta compuesto por 20 sectores
integrado por 73 entidades y organismos coordinedores de gasto que mangjan 5.6 billones

de dolares.

Cuadro No. 3.08

Sectores Entidadesy Organismos
Tesoro Naciond Direccion Naciond de Tesoreria
Legidaivo Congreso Naciond
Archivo— Biblioteca de la Funcion Legidativa
Jurisdiccional Corte Supremade Judticia, Tribundesy Juzgados
Corte de Judticia Militar
Corte de Jugticia Policid
Administrativo Presidenciay Secretaria Generd dela Administracion
Vicepresdenciade la Republica
Consgo Naciona de Modernizacion del Estado (CONAM)
Comisién de Consultoria
Medio Ambiente Ministerio del Ambiente

Ingtituto Nacional Galapagos (INGALA)
Programa de Mangjo de Recursos Costeros

Asuntos Internos

Ministeri o de Gobierno

Direccion Genera de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion
Policia Naciond

Direccion Naciond de Seguridad Plblica

Consgo de Rehabilitacion Socid y Direccidn de Rehabilitacion Socid
Consgo Nacionad de Transito y Transporte Terrestie

Direccion Naciond de Migracion

DefensaNaciond

Ministerio de Defensa Nacional
Consgo Naciond de Seguridad (COSENA)

Asuntosdd
Exterior

Ministerio de Relaciones Exteriores
Unidad de Desarrollo Norte (UDENOR)

Finanzas

Ministerio de Economiay Finarzas

Educacion

Ministerio de Educacion y Cultura

Ingtituto Nacional de Patrimonio Cultural

Museo Ecuatoriano de Ciencias Naturaes

Conjunto Nacional de Danza

Sistema Naciond de Archivosy Archivo Naciona
SigemaNaciond de Bibliotecas

Consgo Naciond de Cultura

Consglo Naciond de Deportes

Secretaria Naciond de Cienciay Tecnologia (SENACYT)

Bienestar Socid

Ministerio de Bienestar Socid

Consgo de Desarrollo delas Naciondidadesy Pueblosdel Ecuador (CODENPE)

Consgo Naciond de Discapacidades
Consgjo Naciond de Mujeres (CONAMU)

Consgjo de Desarrollo del Pueblo Montubio de la Costa Ecuatorianay Zonas

Subtropicaes de la Regién Litora (CODEPMOC)
Corporacion de Desarrollo Afroecuatoriana (CODAE)




Trabgo

Minigterio de Trabajo y Recursos Humanos
Savicio Ecuaoriano de Capacitacion Profesiond (SECAP)

SHud

Minigterio de Salud Publica
Servicio Naciona de Erradicacion delaMalariay Control de Vectores (SNEM)
Instituto Nacional de Higieney Medicina Tropical Leopoldo Inquieta Pérez (INH)

Agropecuario

Ministerio de Agriculturay Ganaderia

Ingtituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA)

Ingtituto Naciona de Colonizacion de la Regién Amazonica Ecuatoriana (INCRAE)
Centro de Reconversion Econdmicadd Austro (CREA)

Centro de Rehabilitacion de Manabi (CRM)

Comision de Estudios de Desarrallo de la Cuencadd Rio Guayas (CEDEGE)
Subcomision Ecuatoriana de Desarrollo de Cuencas de los rios Puyando-Tumbez
(PREDESUR)

Misién F.A.O. en  Ecuador

Consgo Naciond de Recursos Hidricos (CNRH)

Corporacion Regiond dela Sierra Centro (CORSICEN)

Corporacion Regiond delaSierraNorte (CORSINOR)

Corporacién de Desarrollo Regiond de El Oro (CODELORO)

Servicio Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria (SESA)

Corporacién de Desarrallo Regiond de Chimborazo (CODERECH)

Corporacion de Desarrollo Regiond de Cotopaxi

Recursos Naturaes

Ministerio de Energiay Minas
Ingtituto Ecuatoriano de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI)
Comision Ecuatoriana de Energia Atomica (CEEA)

Industriasy
Comercio

Ministerio de Industrias (MICIP)

Ingtituto Ecuatoriano de Normalizacion (INEN)
Ingtituto Nacional de Pesca (INP)

Escuda Tecnol 6gica de Pesca del Ecuador

Turismo

Ministerio de Turismo

Comunicaciones

Ministerio de Obras Plblicas y Comunicaciones
Direccion de Aviacion Civil

Desarrollo Urbano
y Vivienda

Minigterio de Desarrollo Urbano y Vivienda

Otros

Tribunal Supremo Electora
Tribuna Constituciona

Fuente Minigterio de Economiay Finanzas — Sisema Integrado de Gestion Financiera
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ANEXO 3.3

Objetivos del Sistema Nacional de Presupuesto Publico

Seglin € aticulo 11 de Reglamento de la Ley de Presupuestos del Sector PUblico, los
objetivos dd Sistema Naciona de Presupuesto Publico son:

a)

b)

d)

€)

Identificar y jerarquizar actividades y proyectos necesarios, para  cumplimiento
de los planes y programas de desarrollo de mediano y corto plazo, seleccionando
prioridades, niveles, composicion y orientacion dd  ingreso, gasto 'y
financiamiento plblico, dentro de las politices gubernamentdes que <
establezcan.

Descentrdizar las acciones y decisones operativas de la administracion
presupuestaria, dentro del programa de modernizacion de la administracior
publica

Fortalecer las finanzas plblicas a través de una administracion fundamentada en
los principios de raciondidad, austeridad y disciplina presupuestarias.

Establecer con claridad y trangparencia la asignacion, ejecucion y control de los
recursos publicos.

Fortdecer d control y la evauacion de los presupuestos publicos, mediante le
medicion de los logros programados y dcanzados, los costos y resultados de las
actividades plblicas y la determinacidon de los niveles de eficiencia, eficacia y
productividad administirativas.




El Proceso Presupuestario

Programacion Presupuestaria

De acuerdo a la Normativa dd Sistema de Adminidracion Financiera, “la programecion
presupuestaria corresponde a la fase dd proceso presupuestario en la que, sobre la base de
las politicas gubernamentdes, sectorides e indituciondes, s definen las propuedtas de
gestion de corto plazo, expresandoles en actividades y proyectos que busquen cumplir con
los objetivos de la planificacion y programacion econdmica’.”"!

Objetivos de la Programacion

Los principaes objetivos de la programacion presupuestaria son:
a) Propiciar lavinculacion delos sistemas de planificacion y presupuesto.

b) Conseguir que @ presupueto sea un indrumento de politica fiscd que coadyuve a
la estabilizacion de la economiadd pais

c) ldentificar las actividades y proyectos indituciondes a desarollarse, los recursos a
utilizarse y los resultados a dcanzar en @ correspondiente gercicio fiscd.

I nstrumentos de la Programacion Presupuestaria

Para la programacion presupuestaria se disponen de los dguientes ingrumentos con las
entidades responsables:

» Plan Naciond de Desarrollo (ODEPLAN);

= ProgramaMacroecondmico (MEF);

= Politicas Generdes'y especificas (ODEPLAN y MEF);

= Planes Egtratégicos Ingtitucionaes (entidades y organismaos);

= Planes Operativos Anudes(entidades y organismos);

» Edadidicas Naciondesy Fiscdes (BCE, MEF);

» Indicadores socidesy econdmicos (BCE, MEF, INEC, SIISE, entidedes); ,
= GuiaMetodoldgica de Programacion y Formulacion dd Presupuesto (MEF).

Plan Operativo I nditucional

B plan opedivo indituciond representa las proyecciones de las propuestas de produccion
y resultados de las indituciones y organismos dd sector publico no finenciero, con
correspondencia a una planificacion edtratégica de mediano plazo. De acuerdo a la NASF,

Vi Normativa del Sistema de Administracién Financiera, pagina 34.



d plan opeaivo es d demento basco de la demanda de recursos fiscdes y de otras
fuentes de financiamiento.

El plan operativo para su formulacion consderara los Sguientes e ementos:
» Politicas, generdesy especides,

Lineamientos y edrategias,

Objetivos y metas,

Usuarios o dientes;

Productosy servicios aentregarse;

Digponibilidades, recursos e insumos,

Periodicidad de las actividades y acciones,

»  Determinacion de las responsabilidades departamentales y personaes;

= Méodos de evduacion y medicidn de la gedtion indituciond y desempeio
persond sobre la base de indicadores de eficacia, eficienciay efectividad; ,

*= Las atividades y proyectos necesarios paa d cumplimiento de los objetivos y
metas del plan.

Formulacion Presupuestaria

La normativa dd Ssema de Adminigracion Financiera edtablece que la formulacion
presupuestaria consse en la fase dd proceso en la que s aticulan las propuestas de
accion y produccion de los entes demandantes de recursos fiscdes con los catdogos y
dadficadores presupuedtarios. En otras pddoras, la formulacion representa la edtructura
foomd dd presupuesto en los términos técnicos que d ente rector dd  Sgema
presupuestario sefida.

La formulacion presupuestaria se expresa con la eimacion o proyeccion, cuantificada en
términos monetarios de los ingresns, gastos e inversones de las actividades y  proyectos
definidos en la programacion. Los presupuestos se elaboran por cada afio cdendario.

Objetivos de la Formulacion Presupuestaria:
L os principaes objetivos de la formulacion presupuestaria son:

» Presntar en forma organizada y de fadl mango y comprenson, @ documento
presupuestd.

» Edandaizar y unificae la informacion fiscd para efectos de integracion y
consolidacion.

= Presentar un ordenamiento logico sobre cddigos y catdogos de las asgnaciones
presupuestarias de ingresos y gastos que permita congruir estadisticas fiscdes para
informacion.

» Edablecar con daridad y trangparencia los vaores asignados para € cumplimiento
de las actividades y proyectos ingtitucionaes.

I nstrumentos de la Formulacion Presupuestaria



Para efectos de la formulacion presupuestaria se congiderardn los siguientes instrumentos:

Cladficador Presupuestario de Ingresos y Gastos: Condituye d demento
principd de ordenamiento y de organizacion de las asignaciones presupuestarias y
digingue d origen y fuente de los ingresos y lanaurdezay uso de los gestos.

Catalogos presupuestarios. Conforman los indrumentos de Ssematizacion vy
esandarizacion de la informacion con fines estadisticos y toma de decisones. Estos
on definidos y actudizados por la Subsecretaria de Presupuestos dd MEF.
Bés camente comprenderan |os siguientes aspectos:

Sectorial Actividades

Agrupacion Institucional Proyectos

Institucional Geografico

Unidades Ejecutoras Fuentes de Financiamiento

El uso dd Cladficador de Ingresos y Gestos y de los Catdlogos Presupuestarios es
obligatorio para todas |as indituciones y organismos dd sector pablico.

Claves presupuestarias. Representan € conjunto de campos, compuesto por
digitos que s utilizan para ordenar ssemdicamente la informacion presupuestaria
tanto de ingresos como de gastos.

Clave Presupuestaria de Ingresos. La clave presupuesaria de ingresos s
estructurara de acuerdo alos siguientes cadogos

- Agrupacion Indtituciona
- Indtitucion

- Unidad Ejecutora

- Cladificador de Ingresos
- Fuente de Financiamiento

Clave Presupuestaria de Gastos: La clave presupuestaria de gastos se estructurara
con los Sguientes catd ogos:

Agrupacion Institucional Proyecto

Institucion Geografico

Unidad Ejecutora Clasificador de Gastos
Actividad Fuentes de Financiamiento



Aprobaciéon Presupuestaria

Contenido de la proforma presupuestaria

Las proformas sectorides e indituciondes que se remiten d Minigerio de Economia y
Finanzas deben contener una exposicion de mativos referida a los sSguientes dementos

a)
b)
0)
d)

€)

Objetivosy las edrategias sectoriaes.

Metas sectoriaes.

Gasto sectorid.

Actividades y proyectos de inverson prioritarios
Losdemas que sefide d Minigerio de Finanzas.

Ademas de los dementos sefidados en las leyes pertinentes, los presupuestos anuaes
incluirén anexos que contengan la siguiente informacion:

1
2)

3

4)

Proyeccion trimestrd de los ingresos, sobre la base de su estaciondidad.

Demodtracion de su compatibilidad con las respectivas directrices presupuestarias y
sus planes plurianuaes.

Determinacion de las contrapartidas, para € evento de reduccion o supreson de
ingresos publicos por exenciones, amnidias, subsdios o por cudquier tratamiento
diferenciado.

Liga de activos productivos e improductivos, tiempo de propiedad de los activos
improductivos, cronograma de venta de activos improductivos y € dedino de los
recursos resultantes de su engenacion, o @ plan para que los activos improductivos
dgen de ser taes.

Pasivos contingentes'y riesgos fiscaes que pueden afectar 1os recursos publicos.

Egimacion de las utilidades de las empresas publicas creadas por ley y de las dd
régimen secciond auténomo creadas por acto legidativo secciond.

Laproforma que remite d MEF d Presdente de la Replblica debe incluir:

a)

b)

Exposcion de motivos, en donde s2 manifieste, la Stuacion actud de las finanzas
publicas, las perspectivas  econdmicas y <socides, las politices y edrategias
gubernamentdes, con @ grado de desagregecion que conddere d Minigerio de
Economiay Finanzes,

Previsones y adgnaciones maximas presupuedtarias que integran d  proyecto,
especificando los ingresos, gadtos y financiamientos y,

Las dispodciones que regulaan anudmente la gecucion y control de los
presupuestos del sector publico, tendran € carécter de obligetorio.

Ejecucion Presupuestaria

Objetivos de los programas de gjecucion presupuestaria

L os programas de g ecucion presupuestaria tendran los siguientes objetivos

1

Ajustar la gecucion de programas, proyectos u obras a las asgnaciones
presupuestarias gprobadas en @ presupuesto del Estado, determinando prioridades.



2. Deeminar la insuficiencia de recursos para € desarrollo de programas, proyectos
uobras.

3. Contar con dementos de juicio para la daboracion dd Plan Financiero Anud dd

Gobierno.

Suminigtrar informacion para la fijacion de la politica de cupos.

Fadilitar la evauacion presupuestariaindituciond; y,

Facilitar lareprogramaciondd Presupuesto del Estado.

SR ANES

I nstrumentos de la Programacion de la Ejecucion Presupuestaria

Programacion Fisica Comprende la previson cdendarizada de los requerimientos de
recursos redes y de resultados medidos en términos de productos. La programecion de la
gecucion fisca es responsabilidad de los entes demandantes de recursos que generaran las
actividades y proyectos. La programacion fisica de la gecucion se debe presentar de forma
desagregada por actividedes y proyectos conjuntamente con la proforma dd  presupuesto
indituciond en los téminos y plazos determinedos en la Guia Metodologica de
Programacion y Formulacion Presupuestaria

Programacion Financiera: Condste en la previson cdendarizada de los requerimientos
financieros necesarios para la obtencidn de los productos findes. La programacion de la
gecucion financiera se estructura con relacion a la programacion fisica de recursos y metas
y comprendera la programacion de ingresos y gastos. La programacion de la gecucion
financiera s expresacra mediante la cdendarizacion por periodos mensudes de las
diferentes fuentes de financiamiento y los gedtos incorporados en la proforma vy,
pogteriormente, en @ presupuesto.

Programa de Caja: Es d indrumento de mango financiero que establece d monto de las
previsones de ingresos efectivos y de los gastos susceptibles de pago en un periodo
determinado de tiempo. Se refiere d totd de las disponibilidades de recursos financieros y
de la utilizacdon de esss disponibilidades, independientemente de las unidades dentro de
una inditucién que tengan bgo su responsabilidad la captacion y administracion de esos
recursos.

Para la programacion de cga se debe condderar: € programa monetario que eabore d
Banco Centrd, la programacion fisca y financiera, € flujo periddico de ingresos y gastos
en efectivo, y la palitica de endeudamiento.

Los responssbles de la programacion de cga de las entidades y organismos que dependan
pacid o totdmente dd presupuesto dd Gobierno Centrd, enviadn a conocimieto y
gorobacion dd MEF la informacion sobre sus flujos de ingresos, pago de obligeciones y
desembolso de financiamientos. El Minigerio de Economia y Finanzas tiene la facultad de
gudar la programacion de cga correspondiente. Las entidades y organismos publicos que
no dependan parcid o totdmente dd presupuesto dd Gobierno Centrd, deberdn daborar
US programaciones de cga y se remitirdn d Minigerio de Economia y Finanzas, para su
conocimiento.



La determinacion dd programa de cga condituye una prognods sobre las digponibilidedes
de fondos y su utilizacion, por tanto es un gerdcio exante a su gecucion en @ periodo
parad que haya sido disefiado.

Las entidades y organismos publicos que no dependan parcid o totamente del presupuesto
dd Gobierno Centrd, utilizaran sus programaciones de cga paa deeminar los créditos
presupuestarios que les corresponderan gercer durante € gercicio presupuestario.

Criteriosdel Programa de Caja

Equilibrio: El programa de cga deberd guardar un badance entre las fuentes de
disponibilidedes de fondos con su utilizacion en los usos que correspondan.

Flexibilidad: El programa de cga es un indrumento de guia paa la adminigtracion
efidente de los recursos financieros y, por tanto, susceptible de modificaciones para
hacerlo adaptable alas circungtancias que imponga su gecucion.

Modalidades del Programa de Caja

La programacion de cga se sugtenta en las politicas fijadas por  Minigerio de Economia
y Finanzas y en d presupuesto gprobado. Su formulacion es de responsabilided de cada
entidad y organismo y se expresara en un programa anud 'y en un programa periodico.

La normaiva presupuestaria sefida que los programes anud y periddico de cga
contendrén las previsones de todas las recaudaciones (ingresos) esperadas de los derechos
monetarios consultados en @ presupuesto, incdluyendo € goorte fiscd desinedo a
complementar € financiamiento de los egresos, ademés de las digponibilidades inicides de
fondosy |os provenientes de fuentes no operacionales.

En materia de pagos (egresos) contendran las proyecciones destinadas a la cancelacion de
las obligaciones previsdas en d presupuesto, ademas de los usos no operaciondes y una
esimacion de la digponibilided d find del periodo.

Los programas anud y periodico de cga tendran como reguisito basico, baancear los
recursos de las diferentes fuentes de fondos con € uso en los disintos conceptos de pago.
Los anticipos de fondos y depdsitos de terceros se proyectaran en términos netos, Situacion
gue determinara la ubicacion como fuente o0 como uso en la programacion de cga

Las propuestas de los programas periddicos de cga e presentaran equilibredas, d nive de
grupos dd Clasificador Presupuestario de Ingresosy Gastos.

La Subsecretaria de Presupuestos en @ Minigerio de Economia y Finanzas, receptard,
consolidard y gprobard los programaes periddicos de cga de las entidades y organismos dd
Gobierno Centrd. El programa periodico de cga se gorobard en los Udltimos dias dd mes
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anterior a su vigencia Los sddos sn gecutar d término de cada periodo se tendrén por
anulados.

En caso de exidir excedentes de cga en las entidades y organismos de Gobierno Centrd,
e Presdente de la Replblica a través dd Minigerio de Economia y Finanzas tiene la
facultad de ordenar su traspaso d Presupuesto ddl Gobierno Centrdl.

De manera smilar, d Presdente de la Replblica, podra autorizar € tragpaso d presupuesto
dd Gobierno Centrd dd superavit que arogjen los estados de resultados anudes de las
empresas publices y de las entidades financieras publicas, sempre gque estos recursos no
estén comprometidos para cubrir capitalizaciones previamente aprobadas. "

Programacion Periodico de Caja

Segln la NASF, d programa de cga es un indrumento de guia para la administracion
eficente de los recursos financieros y, por tanto, susceptible de modificaciones para
hecerlo adapteble a las circungtancias que imponga su gecucion. Las entidades y
organismos basardn la g ecucion de sus presupuestos en @ programa periddico de cga

Las entidades u organismos que para d financiamiento de sus presupuestos cuentan con
tranderencias dd  Gobieno Centrd a través dd Tesoro Naciond remitiran a la
Subsecretaria de Presupuestos en d Minigerio de Economia y Finanzas, d programa
periddico de cga con cinco dias habiles de anticipacion d mes de su vigencia En caso de
incumplimiento, dicha Unidad lo estructurara directamente por su cuenta.

El programa periodico de cga se gorobad en los dltimos diss dd mes anterior a su
vigencia Los sdldos Sin gecutar d término de cada periodo se tendrén por anulados.

La unidad adminigraiva responsable del Tesoro Naciond daborard € Programa Periddico
de Cga dd Tesoro Naciond d igud que cudquiera de las entidades u organismos y lo
remitirA con la misma atcipacion a la unidad responssble de la administracion dd
Presupuesto. Para la programacion de lo concerniente a recursos por desembolsos de
créditos y @ pago dd savido de la deuda, coordinarda con la unidad adminidraiva
responsable de la gestion del crédito publico en € Minigterio de Economiay Finanzas.

La Subsecretaria de Presupuestos en d Minigerio de Economia y Finanzas consolidara y
gudard los programas periddicos de cga de las entidades u organiamos, definira d
Programa Periddico de Cga dd Gobieno Centrd; y, lo presentard para aprobecion del
Minigtro a cargo de las finanzas plblicas.

Vil | 3 Ley de Presupuestos del Sector Publico regula los términos y plazos del traspaso de excedentes.



El Programa Periddico de Cga dd Tesoro Naciond, como pate dd consolidedo, guardard
coherencia, en términos de las trandferencias, con los programas periddicos de cga de
resto de entidades y organismos.

El Programa Periddico de Cga dd Gobierno Centra deberd estar gorobado antes dd
dltimo dia habil dd mes anterior d de su vigendia, de manera que los programas periddicos
de cga de las entidades u organismos operen desde d primer dia habil dd mes d que
correspondan. Para d efecto, la Unidad responsable de la adminisracion del Presupuesto
comunicari a cada entidad y organismo, por d medio més iddneo, d programa periddico
de cgad que deberaregirse.

El programa periddico de cga de las entidades y organismos podra ser reformado por
efecto de modificaciones en d monto de la trandferencia fiscd dd Tesoro Neciond y de
los cambios que pudieren determinarse en las previsones de otros conceptos de ingresos y
gastos ddl presupuesto.

La Unidad dd Minigerio de Economia y Fnanzas responssble de la administracion de
Presupuesto autorizara gustes a la programacion periddica de cga que corresponda a las
entidadesy organismos del Gobierno Centrd.

El Programa Periddico de Cga dd Tesoro Naciond, podra ser dterado  solamente cuando
* edablezca td necesidad, a juicio dd Minisro de Economia y Finanzas plblicas, en
caos de digponibilidades adiciondes a las proyectadas disminuciones dgnificativas de
los ingresos esperados; 0, necesdades de cambios en d  dedtino de las tranderencias y en
d sarvicio de ladeuda

Programa Anual de Caja

La unidad adminidrativa responsable dd Tesoro Naciond, a patir dd examen de las
previsones de ingresos, requerimientos de fondos y disponibilidades financieras de las
entidades y organismos, formulard € Programa Anud de Cga dd Tesoro. Este guardara
coherencia, principdmente, con d prograra financiero del Banco Centrd y con las
politicas presupuestarias previtas para la gecucion de los ingresos y gados dd
presupuesto.

El Programa Anud de Cga dd Presupuesto Generd dd Estado serd gorobado por d
Minigro de Economia y Finanzas y serd puesto en conocimiento de las entidades y
organismos para su gplicacion obligatoria antes ddl inicio del nuevo gercicio fiscd.

Las entidades y organismos, que no conforman & Gobiemno Centrd, remitiran a la unidad
reponssble de la Adminidracion del Presupuesto dd Minigerio de Economia y Finanzas
la programacion de cga anud dentro de los quince dias subsguientes a la gprobacion dd
presupuesto para efectos de consolidecion con € Programa Anud de Cga dd Gobierno
Centrd.
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Los gudes que, en d proceso de consolidacion, eventudmente se requieran a los
programas anudes de cga remitidos por las entidades y organismos, seran comunicados
por la unided responsable de la Adminigracion dd Presupuesto para su correspondiente
aplicacion.

Establecimiento de Compromisos

Adiciondmente, la Normaiva dd Sgema de Adminigracion Financiera edablece que
existen dos tipos de compromisos

Compromisos Implicitos: El regigro en forma smultdhea con la ingancia dd
devengado contable, generard un  compromiso  implicito, dectando la patida
presupuestaria de gasto asociada ala cuenta contable.

Compromisos Explicitos: El regisdro previo ad devengamiento de los hechos
econdmicos producto de la ceebracion de contratos, convenios, emison de actos
adminigtrativos u otros procedimientos de Smilares caracteridicas, dara origen a un
compromiso explidito.

En la fecha que ocurra d devengamiento de los bienes y/o sarvicios pactados, se vdidan
los compromisos explictos y se regulaizan las disponibilidades presupuestarias, en los
Casos que procedan.

Para d cumplimiento totd de las obligaciones derivadas de los contraios referidos s
establecerdn las asignaciones necesarias en los presupuestos de cada periodo subsiguiente,
las que deberdn corresponder d cronograma de cumplimiento de las obligaciones
contractudes o0 de la gecucion de provecto. Cuando no se devengue d vdor totd
presupuestado en cada afio, los vaores necesarios deberan asgnarse en los afios siguientes
en funcion de la programacion financiera.

Modificaciones de créditos

El Articulo 103 dd Reglamento a la Ley de Presupuestos dd Sector Pdblico sefida que las
modificaciones  presupuedarias s deben redizar dempre que pemitan un  meor
cumplimiento de los objetivos y metas de las adtividades y proyectos a cago de las
entidades y organismosy se fundamentaran en:

a) H andiss y evduacion que de las redizaciones financieras y de metas llevan a
cabo d Minigeio de Economia y Finanzas y las entidades y organismos. Dicho
andiss = sudentara en las normas técnicas que expida d Minigerio de Economia
y Finanzas parad seguimiento y control del gasto puiblico, y,

b) Las gtuaciones coyunturdes, contingentes y extreordinarias que incidan en €
desarrallo de las actividades y proyectos.
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Solamente como resultedo dd Sstema de control y evauacion, las entidades y organismos
dd sector plblico podrén Solicitar d Minigerio de Economia y Finanzas, modificaciones a
Us presupuestos gorobados y sempre y cuando édas demuestren un mgor cumplimiento
de sus objetivos y meas. Tradhdose de solicitudes de modificacion que incidan en las
metas y codtos de los proyectos de inverson, se requeira adiciondmente € dictamen
previo y expreso de la Oficina de Planificacion.

El aticuo 54 de la Ley de Presupuestos del Sector Publico establece las normas sobre
tragpasos, incrementos 0 reducciones 'y demés modificaciones presupuestarias a cargo de
Ministro de Economia y Finanzas. Ademas, eda Ley prohibe € traspaso de recursos
destinados ainversion para cubrir gastos corrientes.™

Los aumentos en los créditos son gorobedos por € Minigeio de Economia y Fnanzas
cuando seen originados por incrementos no previdos en los precios de los bienes y
savicios, aumentos de gastos dd savico de la deuda pldica, por Stuaciones de
emergencia locd, regiond 0 naciond dedarades por € Preddente de la Replblica, de
conformidad con la Conditucion Politica dd Egtado y por aumentos en las remuneraciones
que = ordenen por Ley o por Decreto. Los demas incrementos en los créditos seran
gorobados por € Presdente de la Replblica, previo informe obligetorio por pate dd
Minigerio de Economia y Finanzes En todos los casos y Sn excepcon dguna, todo
incremento de los créditos de los presupuestos gprobados deberd contar con e respectivo
financiamiento.

Respecto a las disminuciones en los créditos presupuestarios de las entidades y organismos
del sector publico, solamente d Presdente de la Replblica, a proposcion dd MEF, tiene
la facultad de ordenarlos cuando se presenten Stuaciones extraordinarias e imprevisas que
reduzcan los flujos de ingresos y de financiamiento del presupuesto. Estos decrementos no
podrén financiar nuevos egresos y deberd gjustarse la programacion de cga.

Adiciondmente, la Ley Orgénica de Responsabilided, Egdabilizacion 'y Trangarencia
Fiscd sefida que S los ingresos corrientes no petroleros efectivos del Presupuesto Generd
de Edado fueren inferiores a los presupuestados para € periodo trimedtra, € Ministro de
Economia y Finanzas deberd redizar las modificaciones de créditos en d presupuesto de
gados incusve trandferencias y participaciones, en d mismo vador de los ingresos no
Obtenidos™. Estas modificaciones no podrén afectar las asignaciones determinadas por la
Condgtitucion Politica de la Republica®'. En @ caso de que las modificaciones se redizaren
en inversones, deberan sujdarse a la priorizacion acorde con d plan plurianud de
gobierno, y alajerarquizacion de los proyectos que efectlie € 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.

x La 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 debera contar con su correspondiente financiamiento.

% Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia Fiscal, articulo 41.

¥i | a Constitucion Poitica 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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Contro presupuestario

Objetivos dd Control Presupuestario
L os objetivos comprenden los Siguientes aspectos.

a)
b)
0)
d)
€)

f)
)

El examen y andiss pemanente de las operaciones y registros de los activos,
padvos, ingresos, cogosy gastos en generd.

La medicion de las redizaciones fiscas y de los recursos financieros asignados en
|os programas autorizedos.

El andiss de las variaciones entre o programado y lo gecutado y la determinacion
de sus causas.

La medicion de los nivdes de dficiencia, eficacia y econdmica en la gestidn
publica

La legdidad que conllevan la gecucion de las actividades y proyectos, conforme a
los ordenamientos legdes vigentes.

El andiss de laStuacion econdmica financiera

La adopcion de las medidas correctivas.

Herramientas de Control Externo

Auditoria financiera La auditoria finendera informa regpecto a un  periodo
determinado, sobre la razonabilidad las cifras presentadas en los estados financieros
de una inditucion pablica, ente contable, programa o proyecto; concluye con la
elaboracion de un informe profesond de auditoria; en d que s induyen las
opiniones correspondientes. En ede tipo de fiscdizacion, se incluyen € examen dd
cumplimiento de las normas legdes y la evduacion dd control interno de la parte
auditada

Auditoria de gestiéon: La Auditoria de Gedion es la accion fiscdizadora dirigida a
examina y evauar € control interno y la gedtion, utilizando recursos humanos de
caéacter multidisciplinario, € desempeiio de una inditucion, ente contable, o la
gecucion de programas y proyectos, con € fin de determinar s dicho desempefio o
gecucion, se eda redizando, o se ha redizado, de acuerdo a principios y criterios
de economia, fectividad y eficencia Egte tipo de auditoria examinard y evduara
los resultados origindmente esperados y medidos de acuerdo con los indicadores
indituciondes y de desempefio pertinentes. Condituirdn objeto de la auditoria de
gedtion: d proceso adminigrativo, las actividades de apoyo, finanderas y
operdivas, la eficiencia, efectividad y economia en d empleo de los recursos
humanos, materides, finanderos ambientdes tecnoldgicos y de tiempo;, y, €
cumplimiento de las atribuciones, objetivos y metas indituciondes.

A diferencia de la auditoria financiera, @ resultado de la fiscaizacion mediante la
auditoria de Gedion no implica la emison de una opinion profesond, sno la
daboracion de un informe amplio con los comentarios, concdudones y
recomendaciones pertinentes.
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Auditoria de aspectos ambientales La Contrdoria Generd dd Edado puede
auditar los procedimientos de redizacion y aprobacion de los edudios y
evaluaciones de impacto ambienta en los téminos edablecidos en la Ley de
Gestion Ambienta™"' .

Auditoria de obras publicas o de ingenieria Evdula la adminigracion de las
obras en congruccidn, la gestion de los contraistas, e mango de la contratacion
piblica, la eficada de los dgemas de mattenimiento, € cumplimiento de las
dausulas contractudes y los resultados fiscos que se obtengan en d programa o
proyecto especifico sometido aexamen.

Evaluacion Presupuestaria

Las Normas Técnicas de Control, Evauacion y Liquidacion Presupuestaria regulan la
obligatoriedad de todas las indituciones dd Gobierno Centrd para € cumplimiento de
edtas disposiciones™”

Objetivos de la Evaluacion Presupuestaria
A través de la evd uacion presupuestaria se persiguen los sguientes objetivos:

= Medir d grado de €ficacia dd gasto publico en funcién de los objetivos y metas de
los planes de desardlo, dentro dd contexto de las vaidiles de la palitica
economica.

= Medir d grado de eficiencia en € uso de los recursos asgnados a los programas, en
relacion de lametas previgas y los factores coyunturaes.

=  Suminigrar dementos de juicio a los funcionarios responsables de la gecucion de
programas y proyectos, a fin de que adopten las medidas correctivas y de apoyo que
sean indispensables en lagecucidn y cuando corresponda, en la reprogramacion.

» Deermina las desviaciones de los objetivos y meas programados con o
efectivamente redlizado, detectando las causas 0 razones de las variaciones.

=  Suminisrar informacion para la atorizacion de gastos y regulaciones en las
asgnaciones presupuestarias de capita e inversones.

= Deerminar la eficacia indituciond a través dd andids de la gecucion de los
programas presupuestarios.

» Redrodimentar d proceso de planificacion y programacion presupuestaria en
funcion de los resultados obtenidos.

Criteriosy Principios de la Evaluacién Presupuestaria
Loscriteriosy principios que rigen en la eva uacion presupuestaria son:
Eficada: Serefiered grado de cumplimiento de las metas'y objetivos trazados,

Eficiencia  Comprende d logro de las metas y objetivos a los menores costos
posibles, en relacion a los coeficientes 0 esténdares de produccion de bienes y
servicios

Yil Pyblicada en el Registro Oficial No. 245 del 30 de julio de 1999.
*v\/éase Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria.
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Herramientas de la Evaluacion Presupuestaria
Las principaes herramientas parala evauacion son los Sguientes:

» Panes globdes sectorides y regiondes de mediano plazo que expresan los
objetivas y metas proyectados por € Gobierno en su estrategia de desarrallo.

» Presupuestos econdmicos y  planes opeaaivos anudes que  contienen
cuantificadamente |os objetivos, metas e instrumentos de accion.

= Los presupuestos por resultados que contienen actividades que asignan recursos
humanos, maerides y financieros, con unidedes de medida, codos unitarios 'y
globaes, metas'y organiSmaos gecutores responsables.

* Manuaes de unidades de medida

» Proyectos individudes e interdependientes que concretan los aspectos de
factibilidad econdmica, ingenieria, financiamiento y organizacion.

* |Inventario nacionad de proyectos de inverson del sector publico. Normas técnicas

de evduacion.

Planes de trabgo 0 de gestion indtituciondes.

Informes sobre la g ecucion presupuestaria

Informes periddicos y anuaes de getion ingtituciond.

Politicas sobre gecucion dd presupuesto anive centrd e ingtituciond.

I nstrumentos de Evaluacion Presupuestaria
Laevauacion de los presupuestos deben indluir los siguientes instrumentos:

1) Andiss dd grado de cumplimiento de los objetivos y meas, determinando las
variacionesregistiradas y sus causss.

2) Edudio de la eficiencia en d uso de los recursos asgnados a las actividades o
ingitucion.

3) Deerminacion de las medidas correctivas que deben adoptarse para solucionar las
deficiencias observadas y |as que correspondieren para evitarlas.

La evduacion de las operaciones desarrolladas por las propias entidades y organismos
pablicos comprende la medicion de:

a) Losindicadores de resultados o rendimientos,
b) Losindicadores de formacion de capitd,;

¢) Losindicadores de financiamiento;

d) Loscodficientesfinancierosy,

e) Lastransaccionesdd gobierno.

Regpecto d rendimiento financiero, las entidades y organismos de  sector publico
evauarén | os resulltados de sus presupuestos gprobados, sobre labase de:

a) E rendimiento de sus activos totaes,

b) El rendimiento de sus activos netos,

¢) E rendimiento de sus activos netos de uso interno;

d) El rendimiento de sus activos netos de operacion; y,

€) H rendimiento dd patrimonio neto o capitd propio.
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Niveles de Evaluacion Presupuestaria

LaNormativa™ establece que existen tres niveles de evauacion presupuestaria:

Nivel Ingtitucional : Consse en d andiss de la gecucion presupuestaria con respecto d
cumplimiento de metas y objetivos, asi como a la eficacia y eficencia en d gasto o
inverséon en diferentes actividades y proyectos de responsabilidad de cada una de las
indituciones y organigmos que conforman € Gobieno Centrd, con los dguientes
propdsitos.

En la Concomitante:

a)

b)

Conocimiento del avance 0 progreso dcanzado en la gecucion de las actividades y
proyectos de inversdn, por pate dd Ejecutivo, de las entidades o a nivdes mas
dtos minidros, cuerpos colegiados, ec., en los casos petinentes, para una meor
gestion directiva

Determinar § los recursos asignados en @ Presupuesto de la Inditucion son o no
auficientes para € logro de los objetivos y metas de las actividades o proyectos y
proceder ala reprogramacion, de ser pertinente.

Conocimiento de la marcha de los programas o proyectos de una inditucion para la
fijacion de politicas de autorizacion de gastos por parte del Minigterio de Finanzas.

Detectar posibles fdlas en d uso de los recursos humanos, materides y financieros
y la adopcion de medidas correctivas y de apoyo cuando surjan 0 puedan surgir
desviaciones entre lo programedo y o redlizedo.

En la Ex - post

a)
b)
0)
d)

Nivel

Determinar la eficacia indituciond, mediante d andiss de los resultados logrados
en rdacion alos objetivosy metes.

Andizar los efectos de dichos resultados en € contexto de Presupuesto dd
Gobierno Centrd.

Edablecer la dfidiencia indituciond mediante @ andiss comparativo del conjunto
de resultados con @ conjunto de acciones'y medios.

Digponer de informecion adecuada y oportuna para los gustes en la programecion y
formulacion de presupuesto dd Gobierno Centrd dd gercicio fiscd Sguiente d
gue corresponde la evauacion.

Sectorial: Comprende d andiss de la gecucion de programas y proyectos

involucrados en los diferentes sectores previsos en d Presupueso dd Gobierno Centrd,
en relacion alos grandes objetivos o metas de cada sector.

Los propdsitos de la Evauacion Sectorid son los siguientes:

En la concomitante:

» Normas Técnicas de Control, Evaluacion y Liquidacion Presupuestaria, articulo 3.
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a) Conocimientos dd avance o progreso en la gecucion de actividades y proyectos
desarrollados por una o varias ingtituciones, con referencia a un sector.

b) Disponer de informacion de la labor gubernamenta en los diferentes sectores para
lafijacion de politicas de gasto y programacion de gestion gubernamenta.

Cc) Buscar y fijar politices de coordinacion en la adminigracion de las diferentes
actividades 0 proyectos de un sector en aas de una mayor eficiencia en d uso de
los recursos publicos.

d Retrodimentar € proceso de programacion y eecucion presupuestaria a fin de
optimizar la toma de decisones y guda la gecucion presupuestaria a las
redlidades imperantes.

Enla ex - post

a) Disponer de informacion de la accién gubernamenta a nive de sectores, paa
fadilitar la programacion dd siguiente gercicio con unavison de conjurto.

b) Dotar de dementos de juicio a indituciones dd Sector Plblico y Privado sobre los
logros de la gestion gubernamentd referida a los diferentes sectores.

Nivel Global: La evduacion a nivel globd condituye d andids en grandes cifras de la
gecucion de los ingresos y gastos dd Presupuesto dd Gobierno Neciond frente a las
previsones dd Presupuesto, Plan Fnanciero y otros dementos, con los Sguientes

propdsitos.

En la Concomitante:

a) Conocer en forma globd y con vison de conjunto la marcha de la gecucion
presupuestaria dd  Gobierno  Centrd, con fines de informacion a diferentes
organismos Yy autoridades gubernamentaesy redizar regjustes en la gecucion.

En la Ex — post:

a) Conocer la gedidon presupuestaria anud dd Gobierno Centrd a través dd andlisis
de los realltados, as como de los efectos de la €ecucion presupuestaria
gubernamentd, sobre la evolucion de laactividad econdmicay socid del pais.

b) Disponer de una informecion redisa para la programacion presupuestaria del
dguiente gercicio economico fiscd, tanto en 1o que respecta a ingresos como a
€gresos.

Liguidacion Presupuestaria

Objetivos de la Liquidacion Presupuestaria
Laliquidacion presupuestaria tendréalos Sguientes objetivos

*» Presentar los resultados dd movimiento presupuestario de ingresos 'y egresos en
base a estados financieros.
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Determinar € déficit 0 superdvit de recaudacion, presupuestario, financiero y de
caa

Demodrar d financiamiento del déficit de cgay de la utilizacion dd superavit.

Detectar los desvios que pueden haberse producido en la aplicacion de las normas
legdesy reglamentarias que rigen parala g ecucion presupuestaria

I nstrumentos dela Liquidacion Presupuestaria

Los principdesingrumentos paralaliquidacion presupuestaria son los Sguientes.

Paralaliquidacion a nivel ingtitucional :

Presupuegto inicia y codificado delaentidead.

Detdle de las autorizaciones de lineas y sublineas de crédito.

Montos utilizados de linees y aubliness, pagos redizados y su  golicacion
presupuestaria.

Detdle de los compromisos, pagos 'y obligaciones pendientes de pago.

Bdancesy estados financieros.

Cédulas presupuedtarias.

Para la liquidacion del Presupuesto del Gobierno Central:

Presupuesto inicid y codificado de ingresosy gastos del Gobierno Centrd.
Detdle de vdores autorizados a nive de partidas de las lineas y subliness de crédito.

Detalle de gastos efectivos y transferencias de fondos.
Edtado de las transacciones de cgad 31 de diciembre.
Detdle de compromisos y obligaciones pendientes de pago.
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ANEXO 34

El Tesoro Nacional

El Tesoro Naciond se encarga de regisrar todos ingresos que le corresponde percibir a
Gobieno Centrd. Las entidades y organismos que, por mendato de las disposiciones
legdes, son participes directos de ese tipo de ingresos incorporardn y regisrardn € monto
gue les corresponde de manera que en @ proceso de consolidacion se eviten duplicaciones.

Las paticipaciones en impuestos, tasas, contribuciones u otros ingresos que, por efecto dd
proceso de recaudacion o por disposicion legd ingresen a la Cuenta Corriente Unica, se
tratarén como fondos de terceros, de modo que la regtitucion de los recursos a las entidades
y organismos paticipes se redice de manera directa sn dfectacion d presupuesto del
Tesoro Naciond.

En los caos en que d Tesoro Naciond y las entidades u organismos reciban de manera
directa sus paticipaciones en impuestos, tasas, contribuciones u otros ingresos, los
regisraran  exclusvamente por los montos recibidos, para evitar su duplicacon en d
proceso de consolidacion de las recaudaciones.

Las recaudeciones de los ingresos de las entidades y organismos, segin @ Cladficador
Presupuestario, se registran como devengamiento y recaudo de manera Smultanes,
mientras no exista posibilidad de identificar y registrar ambas etgpas por separado.

La determinacion y recaudacion de los recursos para € financiamiento de las actividades
de las entidades u organismos es de responsabilidad de los entes o los funcionarios
establecidos en las digposciones legdes que los dieron luger.

La Unidad dd Minigerio de Economia y Fnanzas responsable dd Tesoro Naciond, de
conformided con d flujo diario de cga y las digponibilidedes de fondos que se regidren en
la Cuenta Corriente Unica, emite las érdenes de transferencias directas a favor de las
entidades y organismos hasta por € monto gprobado en € Programa Periddico de Cga de
Tesoro Naciond. Las trandferencias que se ordenen seran globades sin especificacion de su
degino. Con fines de aplicacion presupuestaria la linea de crédito globd se identificard
como corriente 0 de cgoitd, para lo cud s usadn los cddigos 150101 y 25.0101,
respectivamente.

S eventudmente no fuese fectible la entrega de los recursos a las entidades 'y organismos
publicos, previdos en d programa periodico de cga, dicha crcundancia no generara
derechos que condituyan una deuda u obligacion exigible para d Tesoro Naciond; por d
contrario, e deberdn incorporar como regquerimiento en @ programa periodico de cga de
mes Sguiente, en lamedida que existan obligaciones pendientes de pago.
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La entrega de recursos en forma globd no libera a las entidades u organismos a controlar
los pagos hesta por € monto de los grupos de gasto dd programa periodico de cga
gprobado.

Los ingresos de fondos especides u otros que, por disposicion expresa de sus leyes de
creecion, deban dedtinarse a propdsitos especificos y administrarse por fuera de la Cuenta
Corriente Unica, disponen de cuentas especides en d depodtaio oficdd de los fondos
pablicos.

Las entidades y organismos que mangan recursos provenientes de desembolsos de créditos
externos, donaciones, cooperacion técnica no reembolssble y otros de smilar naurdeza
mantienen en d depogtaio ofidd una cuenta corriente en la moneda sefidada en los
contratos o convenios de crédito, generdmente en dolares americanos.

L a Cuenta Unica del Tesoro Nacional

La Normaiva dd Sgema de Adminidracion Financiera dispone que toda entided y
organignmo plblico debe matener en d depostaio ofidd de los fondos publicos,
especificamente en d Banco Centrd dd Ecuador, sus sddos disponibles, en una o las
cuentas que fuesen necesarias, en funcion de los requerimientos que demande d eficiente
mango financiero o lo requierad proceso de descentraizacion y desconcentracion.

Los ingresos de cudquier fuente que correpondan a Gobierno Centrd se depositan en la
Cuenta Corriente Unica dd Tesoro Nacional, abierta en d Depostaio Oficid. Su
utilizacion estard a érdenes dd Ministro a cargo de las Finanzas Publicas y, por delegacion,
dedl responsable ddl Tesoro Naciond.

La Cuenta Corriente Unica ddl Tesoro Naciond fue cresda por Decreto No. 1.081 con d
fin de concentrar los diversos recursos financieros tanto presupuedtarios como  extra
presupuestarios para administrarlos a través dd Gobierno Centrd de manera eficiente,
efectivay econdmica""

Las cuentes corrientes biertas en € Depositario Oficid, que corresponden a las entidedes
y organismos dd Gobierno Centrd, forman parte de la Cuenta Corriente Unica en cdidad
de auxiliares.

wi Pyblicado en el Registro Oficial No. 961 de 29 de diciembre de 1975.

i 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 pdblico 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
anarquica, el desarrollo local algo incipiente pero efectivo.



La recaudacion de los recursos publicos puede hacerse de manera directa o por medio de la
red bancaria privada. En ambos casos, la recaudacion se candiza a través de las cuentas
rotativas de ingresos abiertas en los bancos corresponsdes, para su poderior transferencia
a las cuentas T de las entidades y organismos, en d Banco Centrd, en los plazos
establecidos en |os respectivos convenios,

Las Cuentasde Transferencia

Las cuentas corrientes de las entidades y organismos en € depostario oficid de los fondos
publicos, por las que se recepten y ordenen tranderencias de recursos condituyen las
Cuentas de Transferencias 0 "Cuenta T".

La facultad para digponer la gpertura de una Cuenta T en d depostario oficid corresponde
alaunidad dd Minigterio de Economiay Finanzas responsable del Tesoro Naciond.

Las trandferencias de fondos ordenadas por la unidad responseble del Tesoro Naciond, con
cago a los sados disponibles de la Cuenta Corriente Unica, se acreditan directamente en
las cuentas T de las entidades y organismos.

El Banco Centrd, como depostario oficid de los fondos plblicos, puede desgnar bancos
corresponsaes de entre aguellos que conforman la red bancaria privada a los que s suma,
en casos necesarios, € Banco Naciond de Fomento.

Las entidades y organismos mantienen cuentas en los bancos corresponsaes para efectos
de la gecucion de pagos y las recaudaciones que condituyan ingresos se denominan
Cuentas Rotativas de Pagos y Cuentas Rotativas de Ingresos, respectivamente.

La gpertura de las cuentas rotetivas de ingresos o de pagos en los bancos corresponsdes se
efectla previa suscripcion de respectivo convenio entre la entidad u organismo y  banco
corresponsd, en € que = epedifican las condiciones, plazos, compromisos y  obligaciones
de las partes.

La normativa legd prohibe a las entidades y organismos plblicos utilizar las cuentas
rotativas de ingresos y de pagos para propdstos diferentes de su concepto. De igud forma
s prohibe trandferir fondos desde las cuentas rotativas de ingresos a las cuentas rotativas
de pagos. Los débitos a las cuentas rotativas de ingresos corresponden Unicamente d
dévito que efectlte € depostaio oficd a la cuenta dd respectivo banco, como
contrapartida del acreditamiento en las cuentas de las entidades y organismos.

Las cuentas rotetivas de pagos en los bancos corresponsdes se dimentan exclusvamente
de las transferencias que, para ese propodsito efectlie d depositario oficid de las cuentas de
cada entidad u organismo. La orden de transferencia d depostario oficid, es gedtionada
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por las entidades y organismos a través de los mismos bancos corresponsdes donde
mantienen su cuenta rotativa de pagos.

Los sddos de las cuentas rotativas de pagos son equivaentes d monto de los pagos que se
hdlen pendientes con rdacion a los ordenados por la entidad u organismo d banco
corresponsd.

Los intereses que generen los sddos de las cuentas rotativas de ingresos y de pagos de las
entidades u organismos dd Gobierno Centrd, se depositan mensudmente por los bancos
corresponsdles en la Cuenta Corriente Unica, en d plazo establecido en @ respectivo
convenio. Las entidades u organismos publicos son responsables, de manera exclusiva, de
vdar por d correcto y oportuno cumplimiento de las déusulas que d respecto s hdlan
incorporadas en |os convenios vigentes.

La normativa dd Sisema de Adminigracion Financiera también proscribe a las entidades
u organismos publicos que mantienen cuentas rotativas de ingresos y de pagos en los
bancos corresponsdes, tener cuentas adiciondes para esos propdsitos en otros  bancos,
sdvo casos de excepcidn y con autorizacion dd depoditario oficid.

I ngresos de Financiamiento

Los ingresos de financiamiento relacionados con @ grupo Deuda Plblica, dd Clasficador
Presupuestario, se regisradn bgo d criterio de quien asume d savicio de la deuda
Consecuentemente, en los casos en que las colocaciones de titulos y vadores y los
desembolsos de préstamos los reciban directamente las entidades u organismos gecutores
pero d savicio de la deuda o asume d Edtado, e regisraran para fines presupuestarios y
contebles en d Tesoro Naciond, como un ingreso por desembolso y una transferencia para
inverson. Por su pate la entidad u organismo lo regisdrard como una trandferencia de
copitd proveniente dd Tesoro Naciond con la contrgpartida de gasto que corresponda a
los propdsitos definidos parala utilizacidn de esos recursos.

El regidro presupuestario y contable de las operaciones de la deuda plblica se hard en €
momento en que £ materidicen en desambolsos y en recursos los contratos de créditos
uscritos y laemison detitulos y vaores.

I ngresos de Autogestion

Se condderaan ingresos de autogestion a los que se originen por la venta de bienes y
savicios, tasas, contribuciones, derechos, rentas de inverdones, multas y otros que s
generen por las actividades propias de las entidades y organismos. En ningln caso podrén
s condderados como ingresos de autogestion las trandferencias que por adgin motivo
reciban las entidades y organismos dd sector publico de otras que pertenezcan d mismo
ambito o las participaciones que les correspondan en ingresos preasignados.



Los ingresos de autogestion que se recauden de manera directa por las entidades y
organismos e depostardn, integra y totdmente, en la cuenta rotativa de ingresos que
mantengan en un banco corresponsad del depositario oficid.

Los ingresos de autogestion que se depositen de manera directa en las cuentas rotativas de
ingresos, por pate de los compradores 0 usuarios de los servicios, s haan con la
especificacion del  concepto correspondiente segin @ Cladficador de Ingresos. Para €
efecto las entidades y organismos indruirdn adecuadamente a los usuaios o entregaran €
comprobante de depdsto que permita redizar d pago. La copia dd depésto o d
documento con € sdlo de recepcion de banco condituird evidencia de pago redizado,

paratodo propdsito.

Los bancos corresponsales que reciban depdsitos en las cuentas rotaives de ingresos, de
las formas antes descritas, acreditardn en las mismas, integra y totamente & mismo dia,
monto recaudado y reportaran d dia Sguiente d depodtario dficid la informacion sobre la
recaudacion obtenida en los formatas o medios que @ depositario oficid disponga

El depostaio oficid, sobre la base de reporte de las recaudaciones efectuadas por los
bancos corresponsdes, debitara de sus cuentas los montos reportados y los ecreditara
directamente en las cuentas T de las entidades u organismos d vencimiento dd plazo
establecido en los convenios suscritos para d efecto.

La utilizacion de los ingresos por autogestion, disponibles en las cuentas T dd depostario
ofidd, s redizad de manera directa por cada entidad u organismo en funcion dd
prograna mensud de cga que s hdle vigente. Para € efecto, cursaran la orden de
tranderencia y € detdle de pagos a través de banco corresponsad asignado a fin ce que se
trad aden los fondos necesarios de lacuenta T ala cuenta rotativa de pagos.

Pago de Obligaciones

Las entidades u organismos cubrirdn € pago de sus obligaciones a través de las cuentas
bancarias rotativas de pagos abiertas en los corresponsdes dd depodtario oficid. Sin
embargo, ciertos pagos, relacionados con € sarvicio de la deuda publica, transferencias a
otras entidades publicas, pagos d exterior u otros, podrén efectuarse a través dd propio
depositario oficid mediante tranderencias bancarias entre cuentas que mange dicho

depositario,

Las entidades y organismos, sobre la base de la digponibilided de fondos en la Cuenta T
gue matienen en d depodtaio ofidd y d oconjunto de sus obligadiones por paga,
Ylidtaran, por inteemedio de su banco corresponsd, la transferencia de fondos a la cuenta
rotativa de pagos. A la orden de transferencia se anexara un detdle de pagos que contenga
la desagregacion de los benefidarios, los montos y la moddidad de pago. El vdor de la
orden de tranderencia debera ser igud d vdor totd dd dedle de pagos El detdle de
pagos podra ser enviado por medio magnético para lo cud se gplicard d formao disefiedo
por d Minigerio de Economia y Fnawzas a fin de uniformizar los procedimientos y
formularios.



Cuando las indituciones cursen la orden de transferencia para € acreditamiento de fondos
a la cuenta rotativa de pagos en € Banco corresponsd, con cargo  a los fondos disponibles
en la cuenta T, d Banco Centrd debitarld € vador correspondiente usando d codigo
999990,

Diariamente, las entidades u organismos podrdn tramitar una sola orden de transferencia,
con d dedle de pagos correspondiente, ante € banco corresponsd dd depogitario oficid.
De «idacer los requistos exigibles € banco corresponsd tradadara la orden de
trandferencia d depostario oficid, en caso contrario devolvera los documentos a la entidad
uorganismo.

El depodtario oficid dard curso a la orden de tranderencia y, de encontrar conformidad,
efectuard un débito a la cuenta T, acreditard los fondos a la cuenta que mantiene d banco
correponsd Yy le comunicara la transaccion para que proceda d acreditamiento en la
cuenta rotativa de pagos de la entidad u organismo.

El banco corresponsd acreditard los fondos en la cuenta rotetiva de pagos de la entidad u
organismo con fecha vaor dd mismo dia en que éstos s acrediten en su cuenta por parte
de depostario oficdd y deberan estar digponibles paa efectos de pagos a més tadar,
dentro delassiguientes48 horas.

El banco corresponsd que incumpla con @ acreditamiento en la cuenta rotativa de pagos
debera pagar los intereses sobre los montos no acreditados oportunamente y por € tiempo
de mora, sgin lo edtablecido en los convenios respectivos. El cobro se efectuard por
intermedio del depogitario oficid a peticion expresa de cada entidad u organismo.

Modalidades de Pago

El vdor de las obligeciones se cancdara a través de cheques o acreditamientos directos en
las cuentas bancarias que designen los beneficiarios de los pagos. Determinados pagos,
cuyos bendficiarios seen entidades publicas que mantengan sus cuentas en € depostario
oficid, podrén efectuarse mediante Ordenes de trandferencias directas entre cuentas T, sin
pasar por € banco corresponsa, si € nimero de operaciones es mayor que diez, ede
procedimiento deberd efectuarse a través de medio magnético.

La expedicion de cheques, para €fecto dd pago de las obligeciones, = sUjeard a las
caracteridicas y responsabilidades dispuestas en los ordenamientos legaes vigentes.

Los fondos correspondientes a los cheques girados y no cobrados por los beneficiarios,
permaneceran en las cuentes rotdivas de pagos hasta cumplir d plazo establecido en las
digpodciones legdes Una vez cumplido d mismo, los bancos corresponsdes dispondran
d depogtario oficid latranderencia de esos fondos ala cuenta T de la que se originaron.



Las entidades u organismos publicos procederdn a la anulacion de los cheques girados y no
cobrados cuyo plazo haya prescrito; Sn embargo, procederén a efectuar un  guste contable
por d que se habilite d sddo acreditado en la cuenta T y se reconozca la obligacion

pendiente de pago.

Pago del Servicio dela Deuda

El pago dd savicio de la deuda de las entidades y organiamos se hard con cargo a las
respectivas cuentass T que mantienen en d depogtario oficid. De exidir contraios de
fideicomiso, éste debitard|los montos necesarios de manera directa.

Para € sarvicio de la deuda que corresponde d Gobierno Centrd, la unidad adminigtrativa
responscble dd Tesoro Naciond digpondra d depostaio oficiad & débito necesrio a la
Cuenta Corriente Unica, en funcion de lo previso en @ programa de cga mensud dd
Tesoro Naciond.

En los casos de pago tempord o subrogacion de los pagos, por pate dd Tesoro Naciond,
de la deuda publica que correponde a otras entidades y organismos publicos, la unidad
adminidrativa responsable dd  Tesoro Naciond ordenard d  depogtaio  oficid  la
utilizacion de los fondos de la Cuenta Coriente Unica, asi como la retitucion
correspondiente, mediante @ débito de las cuentas que mantengan esas entidades en €
depogtario oficid.

El pago de la deuda flotante se redizad con movimientos de afectacion conteble y sin
aplicacion presupuettaria.

L as Cuentas Especiales

Para las cuentas especides, que correspondan a ingresos preasignados o fondos cuya
digribucion esta definida por ley, € depostaio oficd tranderira de manera directa los
recursos a las cuentas T de las entidades y organismos beneficiarios, en funcion de los
sddos digponibles

En d caso de las cuentas especides establecidas para d mango de fondos que se dimenten
de tranderencias, sea de la Cuenta Corriente Unica o de otras cuentas sSmilares, d
depostaio oficid procedera a la acreditacion de los fondos respectivos sobre la base de la
orden de tranderencia emitida por la unidad adminidrativa responssble dd  Tesoro
Naciond o por la entidad u organismo que deba condgnar los recursos en la cuenta
especid. lgudmente, transferird de manera directa los recursos a las cuentas T de los
paticipes 0 beneficiarios que correspondan, de conformidad con la digribucion que s
haya definido en la ley o la orden de trandferencia dispuesta por d responsable dd mango
de la cuenta especid.



Las unidades adminidratives de las entidades y organismos que, por & proceso de
desconcentracion, se les haya delegado la gestidon financiera de los recursos publicos,
dispondran de una cuenta T en € depostario oficid y cuentas rotdivas de ingresos y de
pagos en los bancos corresponsdes. Para € caso de las unidades adminidrativas, a las que
solamente s les haya ddegado la responsabilidad dd pago de las obligaciones, digpondran
de una cuenta rotativa de pagos que s aburird en uno de los bancos corresponsdes. Para
hebilitarla, la unidad finenciera centrd ordenard d depostario oficd la trandferencia
directa de fondos en funcion dd monto de las obligaciones a s cancdadas La unidad
desconcentrada, en conocimiento del acreditamiento de fondos en su cuenta rotativa de
pagos, procederd a la cancdacion de las obligaciones a través de remitir € detdle de pagos
a banco corresponsd.



ANEXO 3.5

Sstema I ntegrado de Gestion Financiera

El Sdgema Integrado de Gestién Financiera (SIGEF) es una herramienta informética para
d mgoramiento de la Administracion dd Sdema de les Finanzes Plblicas El SIGEF
rene un conjunto de servicios y productos funciondes, organizeciondes, legdes y
tecnologicos para satisfacer las necesdades de regisro, operacion, control y consulta del
sector pablico no financiero dd pais.

Objetivos del SIGEF

De acuerdo a la Unidad Ejecutora dd Proyecto de Getion de las Finanzas Publicas, los
objetivos principdes dd S GEF son:

Incrementar laparticipacion ingtituciond en laformulacion y gecucion financiera

Facilitar la desconcentracion y descentraizacion de la administracion del Estado.
Smplificar los procesos adminigtrativo-financieros del sector publico.

Alcanzar un mayor nive de condgtencia exactitud y oportunidad en la informacion
financiera

Inducir aque lainversion publica sea compatible con las politicas de Estedo.

Estandarizar los procesos financieros de las indituciones publicas en un sSstema
Unico de informacion.

Optimizar la inverson de recursos dd Estado orientados a la autometizacion de las
areas financieras inditucionaes.

Consolidar en edados financieros naciondes la informacion dd  sector publico
ecuatoriano.

El dgema esa encaminado a evitar los innumerables problemas que se generan en €
mango de los datos financieros y a insertar en la gestion publica financiera, procesos y
procedimientos que cubran las necesidades de informacion del gobierno en esta area.

Antecedentes

La probleméica financiera de pais antes de 1999, fue bagtante complga en tanto €
Gobierno Centrd mantenia un Sstema que no permitia controlar de manera adecuada las
finanzas plblicas y, por € contrario, generdba serios inconvenientes en la uso de los
recursos publicos. Ante la necesdad de una reforma adminigraiva y financiera en €
sector publico, € Gobierno dd Ecuedor, durante € periodo comprendido entre 1995 y
aho 2001, a través dd Consgo Naciond de Modernizacion (CONAM), gecutd, con
finendamiento dd Baco Mundid, d Proyecto de Asdencia Técnica paa la
Modermnizacion dd Edado (MOSTA), que indituciondizO los objetivos de modernizacion
adminidrativa - finendieradd Estado.

El trabgo y acciones de reforma de la adminigracion publica se delined con base de los
siguientes objetivos.
Megorar la estructura, procedimientos y sitemas para d control y gedtion financiera
del sector pablico.



Fjar los principios edratégicos y proveer soporte inicid para la reestructuracion
del sector publico.

Crear |as bases para unamayor eficaciaadminigtrativay operaciond.

Proveer de eficiencia, sogtenimiento y transparencia a los esfuerzos por la reforma
de sector pablico.

Como pate de las soluciones implantades en la gestion publica, se desarrolla d Sigtema
Integrado de Gedtion Financiera SIGEF como un ssema de informacion Unico y de
gplicacion generd en todas las indituciones dd Sector Pdblico No Financiero, con d fin de
conseguir los objetivos arriba planteedos.

Al findizx d Proyecto MOSTA, la adminigracion, control, fortdecimiento vy
sodenibilidad dd SGEF fue aaumido por d Minigerio de Economia y Fnanzes, en su
cdidad de ente rector del Sitema de las Finanzas Plblicas.

B Minigeio de Economia y Fnanzes (anteriormente denominado Fnanzas y Crédito
Plblico) expidié € Acuerdo Minigerid No. 181" en d cud ofiddiza d uso y gplicacion
dd SIGEF en las entidades y organismos que conforman € sector plblico no financiero, a
partir de 1o. de enero dd afio 2000.

El Minigaio de Economia y Fnanzas ha creado la Unidad Ejecutora dd Proyecto de
Gedion de las Finanzas PUblicas, con d proposto de consolidar la operdividad actud,
ampliar la coberturay garantizar sogtenibilidad ala plataformatecnolégicadd SIGEF.

Estructura Funcional dd SIGEF
Laedructurafunciond de SIGEF se representa en € sguiente gréfico:

Frogramadan
Farmdadiim ﬁ +

Comarenios HNimndna Frerentario TesoTeria

wii Pyblicado en el Registro Oficial No. 344 de 22 de Diciembre de 1999.



Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestion de las Finanzas PUblicas

Como s gpreciaen lafigura, € SIGEF automatiza las Siguientes &ess financieras:

Programacidn, formulacion y gecucion del presupuesto
Programacidn anua de cga (PAC)

Programa periddico de cga (PPC)

Compromisos

Contahilidad sobre la base dd devengado

Flujo de movimiento de tesoreria

Control adminigrativo y financiero de los inventarios
Cdculo de ndminas de emolumentos

Mango de convenios internacionaes

El dgema s complementa, con procedimientos edructurados para la agregecion 'y
consolidacion de datos e interfaces con otros sistemas de la administracion pablica

Opeaativamente d SIGEF pemite la planificacion y formulacion presupuestaria a través de
unidedes de informacion llamadas "Requerimientos o Proyectos', los cudes, planteados
por las unidades adminidrativas demandantes de recursos s tranforman de manera
trangparente en la proforma presupuestaria indituciond.

La proforma presupuestaria, conjuntamente con la programacion de la gecucion y d
programa anud de cga, es enviada d Minigeio de Finanzas, a fin de fadlitar los gudes,
gorobacion y pogterior reenvio d ente solicitante.

Los indrumentos presupuestarios gprobados permiten iniciar € proceso de gecucion con
todas y cada una de las transacciones financieras posbles compromisos, devengamientos,
pagos y recaudaciones, reformas presupuestarias, mango de cuentas por pagar y cuentas
por cobrar, incorporacion de las planillas de inventarios, roles de pagos, correccion
monetaria, conciliacion bancaria, depreciacion entre otras.

Periddicamente,  sSstema genera procesos automéicos de ciere que permiten, por un
lado, adminidrar correctamente la informacion indituciond 'y, por otro, conocer
oportunamente en los niveles superiores, los datos financieros.

Caracteristicasdel SIGEF

El SIGEF cuenta con caracteridicas funciondes que lo ubican como un recurso técnico
fundamenta d momento de adminigtrar las finanzas en una ingtitucion publica

Entre las caracterigticas funcionales mas importantes, estan:

Integracion: € sSsema se integra de manera edtructurada y automéica con los
subsistemas publicos financieros, adminigrativos y gerencides dd Estado.



Consolidacion: @ sstema permite captar la informacion financiera del pais a traves
de diferentes medios, 10 que poshilita a cudquier inditudon dd pais enviar sus
datos para consolidarlos en un olo lugar de dmacenamiento y consulta

Base conceptud Sdlida € dgtema se basa en @ conocimiento técnico de expertos
en e aea de las finanzas pulblicas, para que sean Uutilizados en las operaciones
diariss a través de moddos y controles internos que disminuyen € nive de eror e
incrementan la estandarizacion de procesos.

Cumplimiento de normativa & dgema cumple plenamente la normetiva finenciera
vigente dd Edado ecuaoriano y la incorpora como pate importante de los
mecanismos de ayuda ddl sstema

Seguridad: € sgema cuenta con mecanismos de seguridad que definen los nivees
de acceso a la informacion de todos sus modulos, lo cud garantiza la disponibilided
y restriccion de los datos de acuerdo con 10s permisos asignados a cada usuario.

Control: & dgema permite regidrar pidas de auditoria y € uso de transacciones
sendbles 1o que gpoya a la trangparencia de los procesos financieros de las
indituciones dd Edado, incrementando la confidbilidad de la informacion
registrada

Hexibilidad de codificacion: se ofrece totd flexibilidad en la condruccion de
edructuras de codificacion (partidas presupuestarias, cuentas contebles entre otras),
lo que pamite que d Sgema s adapte fécilmente a los cambios funciondes y
organizeciondes dd Estado.

Ayudas en linea € ddema posee mecanismos de ayuda que guian d usuaio de
acuerdo con € nivel de necesidad deinformacion que este requiera

Facil opeacidn: las heramientas dd sgema condderan  permanentemente  las
necesidades ddl usuaio, 1o que permite contar con un ssemasencillo y amigable.

Los productos y servicios dd SIGEF se entregan de manera graiuita a las indituciones de
sector pablico, previo aun proceso forma de integracion e implantacion.

Resultados del SIGEF

Actudmente d Edado ecuatoriano cuenta con un Ssema automaizado paa d sector
piblico no finandero, cuya implantacion permite principdmente estandarizar sus datos
finencieros y consolidarlos a nivd naciond, para ad reducir significativamente d gesto en
sstemas informéicos en d futuro.

Uno de los resultados visbles dd Proyecto de Gedion de las Finanzas Plblicas es la
cobertura actud dd dsema, deivada de los esfuerzos invertidos en los procesos de
implantacion durante la operacion dd Proyecto de Modernizecion del Estado hasta marzo
de 2001, as como durante la fase de preparacion dd nuevo Proyecto, periodo comprendido
entre abril de 2001 hastalafecha

Lacobertura dd SIGEF se puede resumir en los Sguientes cuadros.
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En Gobierno Central:

Tipo Cobertura del Sector Cobertura PGE
Sector L No.
Institucion %Pl 2001 %Pl 2002 %Pl 2002
Matrices 20
Gobierno central  |Adscritas 4 84,75 77,05 63,73
Provinciales 65
Aubmatasy 5 1415 1764
Descentralizacion

Fuentey Elaboracion: Proyecto de Gestidn de las Finanzas Plblicas - SIGEF
Informacion del Plan Operetivo del Proyecto.

PGE: Presupuesto Generd dd Estado
%P12001: Coberturaen relacion con € Presupuesto Inicial 2001
%P12002; Cobertura en relacion con € Presupuesto Inicial 2002

Notaa Como se puede agpreciar, en € presupuesto inicid (%Pl) de 2001, la cobertura ded
SIGEF representa un 84,75% dd Sector Gobierno Centrd, Sn embargo este porcentge
bga d 77,05% frente d presupuesto inicid de Sector paa d afio 2002, eso s explica

principamente por la disminucion de los montos en las patides de la Deuda Publica dd
Tesoro Naciond en € Presupuesto 2002,

En Gobiernos Seccionales:
Sector Tipo Institucion No. Cobertura del Sector
Gobiernos Seccionales Municipios 1 10,46%"

Fuente: Proyecto de Gestion de las Finanzas Plblicas
Informacion del Plan Operativo del Proyecto.

*Porcentagje de participacion en las transferencias del Tesoro Naciond d Sector Municipios
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Usuariosde SIGEF
Lasindituciones usuarias dd SIGEF hastad 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 Piblica
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 Modemizacion
10 |Ministerio de Obras Pblicas 20 [Tribunal Supremo Electoral
Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestion de las Finanzas Plblicas- SIGEF
Informacién a 31 de marzo de 2002.
Adscritas
No. Nombre Instituciones

21 |Unidad Ejecutora SIGEF Il

22 |Consejo de Seguridad Nacional

23 |Proyecto PERTAL (CONAM)

24 |Fuerza Aérea Ecuatoriana (FAE)

Fuente y Elaboracion: Proyecto de Gestion de las Finanzas Plblicas- SIGEF

Informacién a 31 de marzo de 2002.
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Dependencias provinciales

Ministerio de L Ministeriode  [Ministerio de Ministerio de Tribunal
- . Ministerio de i . Desarrollo
Provincia  |Agriculturay Salud Publica Educaciony  |Comercio Urbano Supremo Total
Ganaderia Cultura Exterior roanoy Electoral
Vivienda
Subsecretaria
Azuay Dir. Provincial Dir. Provincial |Regional Dir. Provincial |Dir. Provincial | 5
Austro
Bolivar Dir. Provincial Dir. Provincial Dir. Provincial 3
Cafar 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 ir. Provincial |4 pesca . o . o
Guayas Dir. Provincial Dir. Provincial |Dir. Provincial | 7
. |Subsecretaria
Subsecretaria ;
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 Elaboracion: Proyecto de Gestion de las Finanzas Plblicas
Informacion d 31 de marzo de 2002.

Algunos de los logros conseguidos con laimplantacion de SIGEF en la gedtion financiera

publica, son los siguientes:
Insertar una base conceptud y técnica de un sstema financiero plblico, en la
gestion de las indituciones publi cas.
Tradadar laresponsabilidad de gestion ddl presupuesto alas ingtituciones publicas.
Disminuir ladiscreciondidad en la asignacion de recursos.
Megorar d estado de lainformacion financiera en las ingituciones publicas.
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Meorar lacdidad de las decisiones sobre la base de dichainformacion.

Disminuir la corrupcion en d mango de los recursos publicos.

Incrementar la autoestima del funcionario publico, cuyo mgor incentivo es que esta
redizando un trabgo téonico y profesond, y que la informacion financiera que
adminidra es consdente, confidble y actudizeda, sobre cuyos resultados puede

responsabilizarse Sn riesgo.
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APENDICE 5.1

Una explicacién del despilfarro publico

A continuacion presentamos una sndilla dadficacion de gasto daborada por
Milton y Rose Fiedman (1980) que muestra cdmo un proceso politico (a veces con
moativaciones nobles y humeanitarias) puede conducir a resultados indesesbles Ede andiss
puede extenderse tanto parad caso de gasto privado como dd gasto pablico.

Cuando una persona gesta, puede gestar su propio dinero 0 € de otro; y dicha
persona puede gastar para S 0 en bendficio de otro. Combinando estas dos partes de
dternativas obtenemos cuatro probabilidades ilustradas en lasguiente tabla

Cuadro No. 5.07
UNA PERSONA GASTA

¢En quién lo Gasta?: En
Beneficio
Con el Dinero Propio De Otra
Persona
Suyo I I
De Otra Persona 1] \Y

Fuente y Elaboracion: Milton y Rose Friedman (1980).

La categoria | se refiere d gasto dd dhero de una persona en su propio bendficio.
Eda pesona tiene un fuerte incentivo a disponer eficientemente cada dolar que gesta
debido a que conoce realmente sus preferencias aubjetivas e individuaes.

La categoria Il indica € gasto de una persona en beneficio de otro. Un gemplo es la
compra de regdos de cumpleafios. Aunque s tiene € incentivo para economizar, en
muchas ocasones no se condgue la méxima eficiencia, d menos 9 s juzga segun los
gustos ddl perceptor.

La categoria Il dude ad gesto que una persona rediza en su beneficio con € dinero
de otro. Td es d caso de cargar una cena a la cuenta de gastos de la organizacion (i.e.
empresa 0 agencia edtad). Eda persona por lo generd no tiene un fuerte incentivo para
reducir  monto de la cuenta pero s de conseguir d méximo vaor posible de ete dinero.

Findmente, la categoria IV consdera d gasto que una persona rediza con d dinero
de otro en bendficio de un tercero. Siguiendo d gemplo anterior, seria como pagar la
comida de otro cargdndola a la cuenta de gastos que paga d vecdino. Por lo generd, eta
persona tiene escasds incantivos para economizar 0 para que U invitado didruta d
maximo la comida a la que conceda mas vador. Sin embargo, S comen juntos, de modo que

165



la cena condituya una mezca de Il y IV, d individuo dispone de un fuerte incentivo para
satisfacer sus propios gustos acodta, S es necesario, de los de su invitado.

Todos los programas de “bienestar socid” pertenecen a la categoria Il (i.e la
seguridad socid) o a la IV (vivienda y educacion plblica). En efecto, los funcionarios
publicos gastan @ dinero de otras personas a favor de un tercero, que a veces ni Squiera
conocen.

Al respecto, sguiendo € andiss de la escuda de Public Choice, los politicos que
ganan las decciones son los que prometen un mayor gasto mas no un ahorro publico. De
manera smilar, los burdcratas se dinean a favor de un mayor presupuesto publico, menor
control a sus actividades y de politicos que les garanticen edabilidad labord. Los
ciudadanos ceen dempre en la iluson de que mayor gesto publico (via tasas de interés
preferencides, créditos subgdiados, empleo plblico) genera riqueza Por  dltimo, los
grupos de interés defienden la poshilidad de influir en leyes para restringir la competencia
econdmica mediante la politica y la coaccion estatd. De ahi que la tentacion de mangar €
dinero de otros es fuerte, a td punto que la corrupcion y d soborno prevaecen sobre la
bondad humana El déficit presupuedario es resultado naturd de esta conjuncion de
intereses.

La evidencia empirica muestra que los programas de bienesar tienden a beneficiar
a grupos de ingresos medios y dtos en lugar de los ingresos bgos, a los que se supone van
dirigidos (i.e subgdio d gas de uso domégtico, control de precios a los medicamentos,
etc). Al paecer, los pobres no s0lo s encuentran en inferioridad de conocimientos
econdmicos Sno también en capacidad politica que se reflga en la permanencia de estos
programes. Adiciondmente, la dotacion de un programa edatad genera un codo de
transaccion que por lo generd se concentra y se oculta en las relaciones concubinas entre
laburocracia, los paliticos y autoridades reguladoras en vez de llegar a sus destinatarios™™

Como sodienen Milton y Rose Friedman, todos estos programas colocan a agunas
persones en la podcion de decidir 10 que es bueno para otros. ES0 hace que un grupo de
individuos adquiera una sensacion de poder cad divino; otro, una dependencia cas infantil.
La capacidad que tienen los beneficiaios de ser independientes y tomar sus propias
decisones s arofia § no s emplea “Ademés dd dexpilfaro y de la imposhbilidad de
dcanzar los objetivos buscados, € resultado find corroe d tgido mord que mantiene
unida una sociedad decente’.

*x Segun Gallardo, por cada délar adicional que se requiera para gasto social, se debe recaudar 1.44 dolares de
ingresos tributarios.
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APENDICE 5.2

L a Politica Cuasifiscal: Costos escondidos de la intervencion guber namental.

S bien es derto que  PGE es la haramienta més importante que tiene d gobierno
paa conseguir los objetivos de politicas pulblices mediante los criterios de asignacion,
edabilizacion y re-digribucion, d presupuesto del sector pablico representa gpenas una
parte visble de la accion gubernamentdl.

El PGE ega conformado por € presupuesto de las entidedes de gobierno centrd y
éte no incduye € presupuesto del IESS, empresas plblicas y entidades dd sector publico
financiero. Se puede goreciar que d PGE no induye d presupuesto de los gobiernos
seccionaes (gobierno provincid y municipd) y en particular, las précticas cuasifiscaes.

Gréfico No. 5.14

LADOS VISIBLE Y OPACO DE LA POLITICA FISCAL

Modalidades de
Financiamiento del
Déficit Pablico :

Lado visible de la = Expansidn de base
Politica Fiscal manetaria [ & H)
: ® Colocacion neta de
POLITICA - ; )
PRESUPUESTARIA R e thjlos {2 B)

Lado opaco de la
Puolitica Fiscal

POLITICA
CUASIFISCAL 3) Pasivos contingentes o conjeturales

4} Paolitica fiscal implicita en:
Otras politicas: de precios, monetana, bancaria
industrial, cambiaria, salarial, social

1} Actividades extra-presupuestarias
2} Renuncia fiscal o gastos tributarios

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: Mostgjo (2002).

Elaboracion: Los autores.

Por definicion, € presupuesto publico debe servir para reflgar la Stuacion
econdmica de sector publico y su accion futura en relacion con toda la economia. Ademés,
debe informar sobre todos los ingresos, gastos y riesgos financieros que entrafian cada una
de las indituciones que conforman & Edado. No obsante, eda trangparencia en la
informacién resulta politicamente més costosa en relacion alos métodos cuasifiscaes.

La politica cuedfiscd es un componente de la politica fiscd que, por motivos
politicos, no se incorpora a presupuesto publico. Sus efectos son smilares a la creacion de
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impuestos y a la conceson subsdios pero sn evduadion que mida su efectividad y
cdidad. Segun la CEPAL, este componente poco vishle de la palitica fiscd cubre un vasto
y complgio ambito conceptud que puede dasificarse de la Sguiente manera

1. Actividades extra-presupuestarias: Correponde d porcentge indefinido de
gasto publico tota que se efectlia fuera del presupuesto mediante la intervencién de
agencias descentrdizadas 0 auténomas, cuyas patides de ingresos y gastos son
gorobadas  por  directorios  rdativamente  independientes  dd poder  legidativo.
Dedacan en eda categoria € uso de fondos extra-presupuestarios con destino
especifico 0 de uso generd.

2. Gastos tributarios: También denominado como gasto plblico indirecto mediante
la renuncia fiscd para beneficio de determinados sectores o regiones otorgados
discreciondmente por las autoridedes politicas (incentivos tributarios,  deducciones
fiscdes, subgdios, tasas preferencides y prorrogas de pagos) y que aparentemente
no afecta d nivd de déficit plblico debido a que la fdta de su contabilizacion no
incide en @ presupuesto, pero que en definitiva, representa una carga fiscal™.

3. Pasivos contingentes y conjeturales: Un gobierno puede sudtituir un gasto publico
inmediato por una promesa de desembolso futuro (deuda provisond o avdes de
crédito).

En ddfinitiva, la opacidad de las actividades fiscdes responde a razones politicas
antes que a cuedtiones técnicas. Los gobiernos tienen incentivos para financiar actividades
fuera dd presupuesto porque les resulta politicamente “més barato” operar a través de los
canadles burocréticoadminidrativos que no etén setos d scanner democrdico de la
oposcion o de la reviddn legidaiva antes que introducir instrumentos politicamente
“costosos’ como es @ establecimiento de impuestos o la inclusion de gastos con cargo &
presupuesto.™

Ejemplos de edas précticas corresponde la sudtitucion de subsidios explicitos por
incentivos  tributarios, linees de crédito privilegiadas y tasas de crédito preferencides, en
lugar de que d gobierno efectle directamente € gadto socid, éste crea regulaciones
obligatorias que obligen d sector privado a hecerlo; y también, se reamplaza € apoyo
presupuestario explicito con garantias dd gobieno que s hadn efectives en d futuro
semprey cuando no se cumplan ciertas condiciones previamente pactadas.

Un caso concreto es € congdamiento de los depdsitos bancarios redizado en d
gobierno de Jamil Mahuad mediante un subddio (sadvage) a los bancos dd pais atte la
crigs cambiaria provocada por € 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 Intencidn 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, d “precio” de précticas més trangparentes eta relacionado con € grado
de gobernabilidad (cgpacidad para conseguir gooyo politico) y governancia (capacidad
paa implementar las politicas) que digponga d Ejeoutivo. Autores como Kaufmann 'y
Helman (2002) sugieren que la trangparencia y la lucha contra la corrupcion pueden
contribuir favorablemente d desarrollo de estos dos factores arriba mencionados.

En consecuencia, es preciso reducir la opacidad meorando y transparentando la
informacion de las finanzas plblices ya que de dla depende no sdlo d control
macroecondmico que permita lograr una condgencia fiscd sno también la incidencia
microecondmica para evduar la efidencia eficacia y cdidad de los bienes y servicios
publicos. Por tanto, es necesario que no solo las cuentas fiscaes sean transparentes, claras
y oportunas, Sno también = haga visble las actividades cuasfiscdes como mecanismo de
lucha contrala corrupcion.

Para redzar la trangparencia en las finanzas publicas es importante reducir las
précticas cuadfiscdes, mediante la incorporacion de una mayor pate de edas actividades
en d presupuesto publico o en su defecto, a través de la daboracion de presupuestos
complementarios de renuncia fiscd, regulaciones obligatorias y de garantias.

La induson en d PGE de manera formd o complementaria de las actudes
précticas cuasifiscdes permitiria un mayor control macro y macroecondmico expresado en
la eficacia de la politica fiscd en los sectores socides, productivos o regiondes que €
gobierno haya intervenido, y en la evduacion de su desempefio consderando los costos
dternativos 'y la escasez de recursos necesarios para financiar tales actividades.

De eda forma, una vez identificadas y cuantificadas las “ayudas fiscdes’ en d
presupuesto publico, serd podble andizar la conveniencia de limitar la intervencion edtatd
e induso judificar la supresdn de dertas préctices que se contrgoongan a los principios
condiitucionadlesy alos criterios de eficiencia, eficacia, cdidad y equidad.

Los presupuestos complementarios podrian presentarse como anexos d  presupuesto
publico y abarcarian los Sguientes temas.

Presupuesto de renuncia fiscal: Préactica adopteda por Estados Unidos y Alemania
y posteriormente imitada por paises de la OCDE donde se informa d Congreso d
monto, las razones y @ destino de los gedos tributarios El objetivo es raciondizar
los beneficios fiscdes y en caso de s necesarios, otorgase bgo edrictas
condiciones y a plazos determinados, Sn derecho a renovecion automética y sujetos
aevauacion de resultados.

Presupuesto de regulaciones obligatorias: Dado que los objetivos de las paliticas
publicas pueden dcanzarse no solamente a través de la adgnacion presupuestaria
paa la provison de bienes y servicios plblicos, sno también  mediante
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regulaciones obligetorias por pate dd sector privado, resulta conveniente estimer
d ocodo edas acciones y condderalo como gasto plblico financiado con
contribuciones de degtino especifico. Es0 permite raciondizar 10S escasos recursos
publicos y su incidencia en los sectores beneficiados.

Egimacion de garantias publicas otorgadas: Es necesario  estimar
periddicamente d monto de las garantias otorgadas por @ Gobierno Centrd en los
proyectos de infraestructura en € presupuesto publico. De manera smilar, deben
cdcularse y hacerse explicito en d PGE & monto dd seguro corregpondiente 'y
también € vaor de los pasivos contingentes asociado a la deuda que tiene d Edtado
cond IESS.

La Conditucion Politica digpone que € Congreso tiene la mison de aprobar d
presupuesto publico y fiscdizar su gecucion. No obgtante, se requiere que € gobierno,
ademas de enviar sus informes de manera periddica d Legidativo, presente un andisis dd
impacto y resultados de las finanzas plblicas en generd, y politica fiscd en particular en
donde s induya d desempefio de las entidades que generdmente se encuentren fuera del
presupuesto del gobierno centrd.

GréficoNo. 5.15

HACIA UNA POLITICA FISCAL SOSTENIBLE

Ineficiente y Opaco - Eficiente y Transparente
Lado wisible de la
Folitica Fiscal
POLITICA
PRESUPUE STARIA G-T
1) Actividades A

extrapresupuestarias

Lado opaco de la
Politica Fiscal
POLITICA

CUASIFISCAL 3 F'asivu:u; 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 concdusidn, d objeivo de este nuevo paradigma de la gestion plblica es mgorar
la sogenibilidad de la politica fiscd, basada en la trangparencia y eficiencia dd gasto
publico redizado ya sea a través dd sector publico como dd privado. Una politica fisca
0lo podra sr sodenible S se incorporan d presupuesto dd estado todas las actividades
que la sociedad civil conddere previamente como necesarias mediante la intervencion
gubernamentd y haya decidido financiar mediante impuestos.
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APENDICE 5.3

Rigidez presupuestaria

La Ley de Presupuestos de Sector Publico dispone que en sStuaciones de iliquidez
d Minigerio de Economia y Finanzas, seguin la prioridad que le otorgue € Ejecutivo, tiene
la potestad de posponer pagos O gudar las trandferencias a las diversss entidedes y
organismos dd sector publico con d fin de equilibrar d presupuesto generd dd  estado.
Sn embargo, por cada dolar que ingresd d fisco en d 2001 solo 8 centavos pudieron ser
utilizados libremente por las autoridades econdmicas, € resto estuvo previamente asignedo
para obligaciones de gasto anteriormente contraidas.

El presupuesto plblico se caracteriza por un dto grado de inercia que s explica a
través de restricciones presupuestarias como la dta proporcion de gestos “heredados™™' y
la base dd presupuesto anterior como plaaforma dd dSguiente, que sumado a les
dificultades referidas anteriormente (descoordinacion, inconsgstencia, escasa
retrodimentacion, tdarafia legd, €c), se aradran las mismas politicas y erores dd
pasado que impide la correccion de falas en d proceso. Més aln, se premia o castiga la
programacion presupuestaria en funcién del porcentge gecutado y no de las razones que
explican exe porcentgje de gecucion o los resultados dcanzados de acuerdo a los criterios
3E (economia, eficienciay eficacia).

Otra de las restriccones presupuestarias eta relacionada con la composicion fisca
dd presupuesto publico, donde la mayoria de los egresos dd Presupuesto ded Gobierno
Centrd se encuentran comprometidos incluso antes de que € presupuesto sea formulado.

Ambas dgtuaciones dgan muy poco margen de accion para que d Ejecutivo pueda
mangar us recursos con flexibilidad y controlar mgor @ gasto publico mediante una
adecuada priorizacion de las necesdades ante la escasez relativa de recursos publicos. Esta
inflexibilided presupuestaria se debe principal mente a dos factores:

1. Una serie de legidaciones que preasignan transferencias y recursos a los gobiernos
secciondes 'y a daeminados sectores de gestos (educacion  y  sdud)
respectivamente.

2. E peso dd savicio de la deuda publica para pagar obligaciones de gasto contraidas
anteriormente (intereses, amortizaciones y sdarios™").

xi En Ecuador, se denomina “bola” a las cuentas por pagar que exceden el plazo de liquidacién 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 piblico 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 exigencia de fondos de préstamos internos y externos y recursos

de cooperacion y addencia técnica internaciond que estan adgnados a proyectos
especificos mgorad mango eficaz de |os recursos pablicos.

Inflexibilidad por e lado delosingresos

Por d lado de los ingresos la inflexibilidad dcanza 734 millones de dolares (15% dd PGE)
y est& conformado por los siguientes ruoros

a)

b)

Autogestion y preasignaciones. De acuerdo a la Ley de Presupuestos del Sector
Plblico y d principio de universdidad de cga d PGE induye a todos los recursos
neciondes e indituciondes, incduidos los de autogestion, las pressgneciones y
otres.

Fondo de inversones petroleras: El Fondo de inversones petroleras es
dimentado con € 10% de los ingresos petroleros por exportacion de crudo y
comercidizacion interna. Para d 2001, se cdculd un ingreso de 150 millones de
dolares goroximadamente. El dedtino de ete fondo es exclusvamente para las
inversiones directas de Petroecuador.

Trandferencia a participes de Fondos: La Ley para la Trandformacion Econdmica
del Ecuador establecio d Fondo de Edtabilizacion Econdmica, € cud se condituye
con los excedentes de ingresos petroleros y no petroleros dd PGE. Los participes
gue tienen destino especifico de este Fondo son: d Miniderio de Obras Publicas
para la condruccion de la Tronca-Amazonica, € Miniderio de Bienetar Socid
para programas de Desardllo Socdd Productivo en Esmeddss, Loa Cachi, E
Oroy Gaapagos, y laPoliciaNaciond para su equipamiento y fortaecimiento.

Recientemente, la Ley Orgénica de Reyponsbilidad, Edabilizacion  y
Trangparencia Fiscd edablecid la conformacion dd Fondo de Edabilizacion,
Inverson Socid y Productiva y Reduccion dd  Endeudamiento Piblico (FEIREP)
gque s dimentara con todos los ingresos provenientes dd  petrdleo  crudo
trangportado por € Oleoducto de Crudos Pesados, que no se deiven de la menor
utilizacdon dd SOTE de perdleos livienos y los originados por los rendimientos
financieros de la misma cuenta El fondo s dedinad exclusvamente para
recompra de deuda externa (70%), estabilizar los ingresos petroleros (20%) y para
actividades de gasto socid (10%)."

Préstamos Internos y Externos: Son los ingresos por desembolsos de préstamos
internos y externos y los goortes de asgencia técnica no reembolsable, contratados
en cada caso parala gecucion de programas y proyectos especificos.

Inflexibilidad por € lado de los gastos

De acuerdo d cuadro anterior, por @ lado de los gastos se comprometen 3,806 millones de
dolares en tres rubros:

v | ey Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal, articulos 14 y 17 respectivamente.
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a) Servicio de la deuda publica: Es d principd componente de la rigidez
presupuestaria. Para @ aflo 2001, absorbié d 42% dd PGE, desglosado en intereses
(23%) y amortizaciones de capita (19%).

Paa d aio 2003, d Gobieno Naciond tendrd que cumplir con obligaciones por
encima de los 2000 millones de dilaes entre intereses y principd, o que
corresponde a un 31% en rdlacion d PGE dd 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 4,913 481 | 191 586 | 178 531 | 160| 417 417|f 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. 234 421 11 46 9 43 7 33| 33 23 3
Doméstica 2,975 471 | 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 artores.

b) Gagtos de funcionamiento de Gobierno Central: E segundo componente de
inflexibilided es d coso de operacion dd Gobieno centrd, d cud requiere de
1,233 millones de ddlares (25% dd PGE) para cumplir con las funciones redizadas
por d poder Ejecutivo, Legidativo y Jurisdicciond y paa las actividedes de
defensa y seguridad interna, infraestructura vid, gesto socid y politica exterior. ™"
En d presupueso dd 2001 condan 1,742 millones de dolares como gasto dd
Gobieno Centrd, no obgtante hemos regustado los 509 millones a recursos que ya
congtan en d resto de los rubras con € fin de evitar duplicaciones.

Cabe sidar que d principa rubro de Gobierno centrd son los egresos por gasto
corriente, especificamente, en persond adminigrativo dd PGE*"" Sn embargo, a
pesar de que € nimero de servidores publico en d Gobierno Centrd representa
goenas un 4.1% de la poblacion econdmicamente activa (PEA), no s incluye d
persond dd sector publico no financiero (empresas publicas, IESS, Banco Centrd,
gobiernos provincides y municipdes, €c), los puestos de trabgo resultantes de la
blsqueda de rentas y actividades tipo pork barrel y los profesondes liberdes
dedicados a las actividades de enforcement de las regulaciones (i.e. contadores y
a=ores tributarios), que en generd no corresponden a actividades productivas
propiamente dichas.

v 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 Unicamente con recursos fiscales de libre disposicion, es decir, sin destino especifico.

wi 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 Civily 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
Funcion Legislativa 319 0 0 319
Funcién 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) Adgnaciones para € desarrollo seccional: E tecer rubro de rigidez

presupuestaria corresponde a las  trandferencias del Gobieno Centrd a  los
Gobiernos secciondes en base a la Ley Especid de Didribucion dd 15% a los
Gddernos  Secciondes™ que regula la disposicion condtitucional™™ de entregar
adgnaciones no inferiores d 15% de los ingresos corrientes totales de Presupuesto
dd Gobierno Centrd.

Ede tipo de pressignaciones presupuestarias se pueden clasficar en dos
grupos. condituciondles y legdes En las primeras estan los sectores de educacion
(30% de los ingresos del PGE) y sdud (con la norma de que se incrementaran en la
misma proporcion en que aumenten los ingresos) y los gobiernos secciondes en €
porcentgje descrito anteriormente.

Paa d 2001, s= decutaron 510 millones de ddlares (10.3% dd PGE) d
Programa de Desarrollo Secciond®® Segin Gdlardo Zavaa (2001) estos dos tipos
de preasignaciones se encuentran en mas de 50 piezas legdes didintas que pueten
goreciae en @ dguiente anexo. Para su modificacion o  diminacion, las
preesignaciones condituciondes reguieren de una reforma a la  Conditucion
Politica de la Republica del Ecuador, mientras que las legdes, se las puede derogar

wii Pyblicada en el Registro Oficial No. 27 del 20 de marzo de 1997.
»ix Constitucion Politica, articulo 232.

xx \/ega y Mancero (2001).
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medi ante decretos gecutivos.

Leyes que preasignan recursos a los gobiernos seccionales

Aparte de la ley del 15%, existen ofras leyes que asignan recursos presupuestario y, también mediante
créditos directos a los gobiemnos seccionales.

El programa de Vialidad Rural de Manabi que se cre6 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 Cafiar, Azuay, Morona Santiago y Tungurahua, por
participacion en la venta de energia de Paute Agoyan y Pucara. Ademdas 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 recibe un 6% del impuesto a la renta; y, fondos provinciales
(para Bolivar, Chimborazo, EI 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 pdblico, el Gobiemno 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 son independientes del 15%.

Fuente y Elaboracion: Vegay Mancero (2001)

Adiciondmente, eda rigidez en d mango dd presupuesto s extiende a la
reparticion de los ingreos tributarios pues gran pate de los principaes tributos como son
d impueto d vdor agregado (IVA), d impueso a la renta, (IR) y € impueso a los
consumos especides (ICE) se encuentran preasignados.

Segin un edudio eaborado por Diaio El Universo, “d 47% dd Impuesto a la
Renta se dedina d Gobierno y d 53% se repate entre universdades (11%), Fondo de
Desarollo Secciond (10%), Servicio de Rentas Internas -SRI- (7%), as como d Fondo de
Sdvamento dd Municipio de Quito, a la Comison de Trandto dd Guayes (CTG), d
Centro de Rehabilitacion de Manabi y otros. Un contribuyente puede donar hesta d 25%
de su pago de ede tributo a los gobiernos secciondes. Solo € 885% de las recaudaciones
dd IVA ingresan d fisco; d 105% va las universdades y d 1% d SRI. De los ingresos
por € pago dd Impuesto a los Consumos Especides (ICE), d 84% se degtina d Gobierno;
& 10% a equipamiento hospitdaio y € 6% a planes de maternidad gratis”

Respecto a los ingresos petroleros, d 50% se degtina d Gobierno Central mientras
d 35% va a Petroecuador para recuperacion de costos. El 15% restante se distribuye  entre
diferentes participes como: la Junta de Defensa Neciond, las Fuerzas Armadas, € Indituto
de Seguridad Socid de las Fuerzas Armadas, Banco Centrd, Banco dd Edtado, Banco de

» Diario El Universo (01/01/2003).
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la Vivienda, Indituto Ecuatoriano de Crédito Educaivo, Indituto Naciond dd Nifio y la
Familia, organismos secciondes, entre otres.

El pasado 22 de noviembre dd 2002, d Presdente Gudavo Noboa sanciond la Ley
gue otorga d 25% dd Impuesto a la Renta a los municipios y consgos provincides de
pais mediante doneciones. Este cuerpo legd permite la entrega de ese porcentge dd
tributo para obras en todo d pais no slo en Guayaguil y Quito, que ya tenian ee
beneficio para proyectos concretos, ademas prevé que d 35% de ese dinero s degtine a la
formacion de un fondo comin obligatorio, d cud se repatird entre las provincias de
acuerdo d numero de cantones.

Adiciondmente, d mismo 22 de noviembre d Presdente Noboa firmd un decreb
gecutivo que dispone la tranderencia inmediata de los recursos de las aess de sdud,
educacion, Fuerzas Armadas y Policia No obstante, cabe destacar que las preasignaciones
presupuestarias N0 garantizan per se la transferencia directa de recursos. El pasado 17 de
enero de 2003, los trabgadores de la sdlud conduyeron una huelga de actividedes por d
araso de sus sueldos y salarios correspondientes a mes de diciembre™"

i Diario EI Universo (18/01/2003).
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