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VI

PROLOGO

“Descentralizacion:  Alternativa de Cambio” es el resultado de varios meses de
investigacion, recopilacion y andlisis por parte de los autores y trata sobre de uno de los
temas més actuales y de mayor polémica en e pais: la descentralizacion politica,

administrativa y fiscal del Estado ecuatoriano.

La corriente oficial harecogido el pedido de la mayoriay, dentro de la reforma del Estado
gue se propone para €l Ecuador, se va perfilando la propuesta de las asi |lamadas
autonomias provinciales. Se ha abierto un debate en torno al asunto, que le hace bien al
paisy a proceso de reformas. En ese marco, este trabajo pretende ser, tal como lo indica
su titulo, una aternativa de cambio, un aporte al conocimiento de las opciones, con sus

ventgjas e inconvenientes.

Durante su desarrollo se fueron salvando obstaculos que se presentaron sobre la marcha.
Parte de la informacion mas necesaria no es de facil acceso, se encuentra incompleta o
simplemente no existe. El tiempo, que es el recurso mas valioso, también es muy escaso.
Finalmente, los autores debieron desplazarse a la capital del pais en pos de datos y cifras

que solo ali se obtuvieron.



VIII

Laintroduccion a temay alatesis se presenta en el primer capitulo. En este capitulo se
busca en la historia del Ecuador y de América Latina los inicios del centralismo que hasta
hoy continta. Adicionalmente se presentan datos estadisticos de las finanzas publicas de
América Latina y de paises de la Organizacion para la Cooperacién y e Desarrollo

Econdmico que son relevantes para el tema, asi como las tendencias mas recientes.

En & segundo capitulo se hace una recopilacién de los elementos de la teoria econdmica
gue se necesita conocer a fin de estar en capacidad de evaluar los cambios y propuestas que
la descentralizacion del Estado requiere. En especial se revisa € papel del Estado como

proveedor y regulador de los servicios publicos.

La situaciéon socioeconémica del Ecuador se encuentra en el tercer capitulo. En é se
analiza la situacion fiscal, algunos motivos de su deterioro v, sobre todo, la situacion actual

de los servicios publicos en € pais, que se presentan en cifrasy gréficos.

El cuarto capitulo esta dedicado a las alternativas de cambio ante la situacion evidenciada y
entra a andlisis en concreto de la opcidn que representa la descentralizacion del Estado. Se
hace € contraste de esta Ultima frente a otras significativas, como las autonomias y €l

sstema federal.

Los detalles de las reformas que se requieren y las ventajas que conlleva la
descentralizacién del Estado en los ambitos politico, administrativo y fiscal son materia de

revision y andisis en € quinto capitulo.



Finalmente, luego de las conclusiones y recomendaciones de la tesis, se encuentra una
seleccion de tablas y datos a los que el lector puede referirse a fin de obtener una vision

mas amplia de los temas referidos.

Este estudio pretende constituir apenas un pequefio aporte a debate que se ha ampliado
sobre el tema. Se espera, ademés, que contribuya al conocimiento de profesionales y

estudiantes de pregrado con interés en e mismo.
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INTRODUCCION

DEFINICION DEL PROBLEMA

La provision de servicios publicos por parte del Estado ecuatoriano ha venido sufriendo un
continuo deterioro debido, principalmente, a la mala gestion que realizan las empresas
publicas encargadas de proveerlos. Factores como la concentracion del poder de decision
en la sede del gobierno o, dicho de otra manera, € distanciamiento existente entre los
electores y los tomadores de decisiones, desembocan en la falta de atencion por parte de las
autoridades pertinentes a las necesidades basicas de la poblacion. A esto se suma lafaltade
recursos del gobierno central pararesolver dichas necesidades, debido a que gran parte del
presupuesto del Estado se destina a pago de deuda, |o cual ahonda alin més €l problema.
Consecuencias directas son el anafabetismo, la falta de agua potable, la deficiencia en el
sistema de salud, etc., tal como lo demostré e Banco Mundial a establecer que, a
mediados de la década del 90, la pobreza medida segun el método de las necesidades
bési cas insatisfechas alcanzaba €l 59% a nivel nacional, el 42% en las ciudades y € 84% en

|as zonas rurales.

Se ha expresado en pocas palabras un fendmeno conocido con €l nombre de centralismo,

gue como Yya se indicd se interpreta como la concentracién del poder de decision, de las



mas variadas materias y topicos, en e gobierno central, y la consiguiente falta de
autogestion y transferencia de responsabilidades a los gobiernos seccionales, provinciaes y

regionales.

Lo referido anteriormente ha generado un desencanto notorio referente a papel del sector
publico, que se ha ido acentuando en los Ultimos tiempos, formandose diversos argumentos
y puntos de vista que apoyan laidea de que la privatizacion y la descentralizacidn inducen a
una mayor eficiencia del sector publico en cuanto a satisfacer las verdaderas necesidades de
la poblacion. El descontento ciudadano fue llevado incluso a las urnas a través de la
consulta popular realizada el 23 de enero del presente afio en la provincia del Guayas, y que
termind con un respaldo mayoritario a sistema de autonomias, que es a su vez una
aternativa para lograr el cambio tan anhelado. Este se constituyé en un primer impulso
para que otras provincias se manifiesten por un cambio similar. Cabe indicar que la mayor
parte de los votantes, en muchos casos, desconocia el significado de una autonomia e
incluso si es que ésta era la Unica alternativa existente; sin embargo, se mostraron a favor

de ella solo porque buscaban un cambio para el pais.

HIPOTESIS

1) La descentralizacion incrementa la participacion ciudadana.

2) El incremento de la participacion ciudadana, aumenta la eficiencia de la

administracion publica.



3) La descentralizacion sustenta un desarrollo armoénico y sostenible para cada
provincia y obliga a ser més eficiente tanto a los proveedores de los servicios

publicos como a los recaudadores de impuestos.

OBJETIVOS

GENERAL

Demostrar que se requiere un cambio en el sistema actual vigente en el Ecuador
(modelo centralista) y que dicho cambio, debido a las caracteristicas y a entorno del
pais, debe darse mediante la aplicacion del modelo de descentralizacion como via
para mejorar la provision de los servicios publicos y lograr la implantacion de un
verdadero sistema democrético que conlleve a acercamiento entre los votantes y los

tomadores de decisiones.

ESPECIFICOS

Analizar la eficiencia del gobierno central en la provision de los servicios basicos

tales como salud, educacion, energia eléctrica, distribucion de agua potable, etc.

« Presentar e sistema de Descentralizacion como alternativa de cambio, que
permita mejorar la eficiencia en la distribucion de |os servicios basicos proveidos
por el Estado ecuatoriano; asi como, una mejor administracion de los recursos

del pais.



= Analizar las ventajas y desventgjas del mecanismo propuesto para poder

determinar, en base a lo estudiado, su factibilidad de aplicacion en € Ecuador.

» Presentar recomendaciones adecuadas con la finalidad de que mediante la
aplicacion efectiva de la descentralizacion como mecanismo de cambio en lo
administrativo, politico y fiscal se mejoren las condiciones actuales en la
administracion de competencias, provision de los servicios basicos, recaudacion

de impuestos y participacion ciudadana.

METODOLOGIA

La metodologia a aplicarse en la elaboracion del trabajo propuesto abarca un proceso
deductivo que va desde la identificacion del problema (el cual comprende la insatisfaccion
existente en los ciudadanos ante la provision de servicios béasicos por parte del Estado,
provocado basicamente por €l distanciamiento existente entre los tomadores de decisiones
y €l elector) hasta la busqueda de una solucién al mismo mediante la aplicacion del sistema
de descentralizacién como aternativa de cambio en las areas politica, administrativa y

fiscal.

El méodo deductivo en su aplicacion sigue los siguientes pasos. Identificacion del

problema, comprensién del mismo y demostracion’; razén por la cual, unavez identificado

! Leiva Zea Francisco, Nociones de Metodologia de Investigacion Cientifica Tercera Edicion.
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el problema general, se procede a su comprension; lo cua contemplara la descripci 6n’ de la
situacion actual del Ecuador en lo referente a la provision de servicios publicos, tales como:

salud, educacién, telefonia, agua potable y energia eléctrica, utilizando para €ello datos
estadisticos y fuentes bibliogréficas, los mismos que conllevaran a la confirmacion de la

existencia de una deficiencia en la provision de los servicios antes mencionados.

Luego, una vez conocida la dimension del problema, se procede a analizar las ventgjas y
desventajas que implicaria la aplicacion del sistema de descentralizacion en la economia
ecuatoriana como solucién al mismo y de cuyo andlisis se desprenderan las
correspondientes conclusiones y recomendaciones en blsgueda de un mayor bienestar en la
forma de vida de los ciudadanos y mejor aprovechamiento de los recursos del Ecuador

como un todo.

Adicionalmente, se presentard un marco tedrico que comprendera la explicacion detallada y
amplificada de la terminologia econdémica utilizada en la elaboracién de la presente
propuesta, el mismo que facilitara al lector la mejor comprension de la misma.
Conjuntamente con e marco tedrico se ha considerado oportuno incluir un capitulo
introductorio, € cual tiene como finalidad dar a conocer de manera general la forma como
el centralismo y la descentralizacion han evolucionado en los Ultimos afios y cuales son sus
tendencias; hecho que se lograra mediante la aplicacién de diversos indices en paises

seleccionados para € estudio.

? El método descriptivo esta defmido como la observacion actual de hechos, fendmenos y casos. No se limita a la smple
recoleccion v tabulacién de datos, sino que procura la interpretacion racional v € andlisis objetivo de los mismos con alguna
finalidad establecida previamente.



1 ORIGEN DEL CENTRALISMO Y TENDENCIAS

DESCENTRALIZADORAS

Antes de entrar a larevision de los procesos de descentralizacion, se considera relevante y
necesario revisar donde y cémo se origina e centralismo en América Latinay el Ecuador, y
por qué ha derivado en un problema para la sociedad. Igualmente se vera la situacién

actual del Ecuador y algunos otros paises en este tema.

1.1 ANTECEDENTESHISTORICOS DEL CENTRALISMO EN AMERICA LATINA

Los antecedentes de la tradicion centralista de América Latina deben buscarse a
partir de las circunstancias y organizaciones predominantes en la época del

descubrimiento y colonizacién de América.

La caracteristica del feudalismo en Europa, particularmente en la peninsulaibérica,
durante su auge, entre los siglos VIl y XII1, vino dada, segin Véliz (1980), “por la
transformacion, a menudo por delegacion gradual y funcional de poder, de deberes
publicos en obligaciones privadas, formalizadas a través de la tenencia de un feudo”.
Asi se debilitd y descentralizé el poder de la monarquia central frente a una nobleza
gue iba adquiriendo solvencia econémica y social. Este fue e mecanismo que se

encontré para mantener el poder y la envestidura de la monarquia, satisfaciendo las



aspiraciones de la nobleza, que paso de ser considerada una amenaza usurpadora y
desestabilizante por € rey a convertirse en intermediario eficaz entre stbditos y

soberanos.

Pero en € contexto de la transformacion de Europa de los siglos XII a XV, los
monarcas van adquiriendo €l poder suficiente, especialmente militar, para imponer
su mandato y prescindir de estos “intermediarios feudales’. Asi se concibe el ocaso
del feudalismo y € fortalecimiento de las monarquias, que adquieren un caracter
centralista'y absoluto. Este es el marco en e que ocurre el descubrimiento y

colonizacion de América.

A finales del siglo XV, ya en la época de Fernando e Isabel, los reyes catolicos, €
reino de Castilla constituia la monarquia mas fuertemente centralizada de su tiempo.
Manteniendo esta caracteristica, que compartia en menor grado con la monarquia de
Portugal, es como fue capaz de controlar toda la estructura de lo que llegd a
[lamarse “la primera potencia mundial”, que incluia a la propia Espafia y sus

territorios de ultramar’.

Para entonces, las organizaciones feudales de Europa habian précticamente
desaparecido. Por este hecho, la etapa feudal que se dio en el desarrollo de la
sociedad europea del Medioevo fue obviada en la integracion de las colonias

americanas a las coronas europeas. Sin embargo, existieron otras formas de



explotacion, tales como las encomiendas y las mitas, sin llegar a completar una

figurafeudal, en el sentido europeo.

De hecho, € centralismo castellano se reflgj6 hasta en las ciudades que se fundaron
en sus territorios. Mientras que en lo que hoy es Estados Unidos, que fue
colonizado por los ingleses, los asentamientos se establecian con un sentido
pragmaético donde y cuando se las necesitara, en la América castellana las ciudades
debian ser fundadas siguiendo estrictos requisitos de formalidad, con € ritua y la
solemnidad debidos. Toda la normativa dispersa en torno a la fundacion de
ciudades en la Espaiia del siglo XVI se codificd en la Instruccion de 1573, bajé la

personal supervision de Felipe IT*.

Con €l tiempo, se hizo evidente una indiferencia publica sobre los asuntos de las
colonias americanas. Por este motivo, criollos fueron reclutados para ocupar cargos
administrativos al servicio de la corona en América, antes destinados para espafioles.
Sin embargo, durante e siglo XVIII, la dinastia de los borbones’ implementa
algunas reformas, relegando paulatinamente de sus cargos a los criollos y
sustituyéndol os por esparioles enviados del continente europeo, o cual contribuy6 a

fortalecer e poder central de la monarquia sobre sus dominios.

* Hacia 1780, los territorios de ultramar de Espafia incluian los que hoy corresponden a los paises de América Central, México,
Venezuela, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia, Uruguay, Paraguay. y parte de Estados Unidos, Brasil, Chile y Argentina.

* Rey de Espafia de 1556 a 1598.

* Linaje que ha dado varios reyes 2 Espafia desde Felipe V (1683 - 1746)



Por su parte, dado que en las primeras expediciones a Brasil no hubo buenos
resultados en cuanto a riquezas encontradas, Dom Jodo, monarca de Portugal,
concesiond las doce capitanias en que dividi6 sus territorios americanos, desde la
boca del Amazonas hasta el Cabo Séo Vicente. Dichos territorios americanos se
dedicaron posteriormente al cultivo de la cafia de azlcar y prosperaron.
Adicionalmente se encontrd oro y diamantes en laregion de Minas Gerais. Gracias
alo anterior cambi6 la perspectiva con la que la corona portuguesa veia sus colonias

americanas.

Ante € panorama que se presenta, el marqués de Pombal, encargado del gobierno
de Brasil en la segunda mitad del siglo XVIII, llevd a cabo varias reformas
profundas que tienen por objeto recentralizar el gobierno y la administracion de las
colonias portuguesas, y recuperar para € monarca € pleno dominio y supremacia en

dichas tierras. Este proceso se conocié como recentralizacion pombalina.

Las guerras de la Independencia, ainicios del siglo XIX, rompieron €l lazo que unia
alas colonias espariolas con la corona, pero no cambiaron € modelo administrativo
tradicionalmente centralista que imperaba. Los criollos encargados en asuntos
civiles y administrativos se encargaron de mantenerlo, a la par que fracasaban las
intenciones liberales y federativas a los pocos afios de ensayadas. La revolucién no
[legé a romper una estructura y tradicion enraizada desde hacia siglos. En este

marco transcurre la vida de las nacientes republicas.
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En ausencia del control y dominio espafoles, surgieron en estas republicas
latinoamericanas los caudillos que, con el afan de consolidar y perpetuar la posicion
de las élites ostentadoras del poder politico y econdmico en la region, continuaron
un modelo administrativo centralista que ademés de necesario era deseable para sus
intereses. Y asi se mantuvo de esa manera como parte de la cultura politica de los

pueblos emancipados.

Posteriormente, 11eg6 laindustrializacion alaregion, que se llevé a cabo de manera
acelerada durante la primera mitad del siglo XX hasta alcanzar niveles modestos en
la década de 1960, normalmente para suplir € grueso de la demanda local de
articulos béasicos y como respuesta a las necesidades de la clase exportadora.  Sin
embargo, el estado central ha mangjado y controlado |la mayor parte de lainiciativa
y desarrollo industrial. Al respecto, Véliz (1980) indica:

De entre las principales industrias de la zona, pocas hubieran existido en ausencia de
estas iniciativas estatales. Las refinerias de petroleo y carburantes de México, Chile
y Argentina, € acero de Chiley Brasil, la electricidad en casi todos |0s paises, asi
como algunas empresas bancariasy del transporte, las pesquerias e iniciativas
tecnol gicamente complgjas en laagricuitura y la mineria, todos ellos deben mucho o
todo a tales iniciativas.

En la década de 1970, una ola de militarismo recorrid la region, donde los
regimenes civiles democraticos en gran parte fueron reemplazados por dictaduras
autoritarias, en su mayoria militares, con su caracteristica centralista. Lo anterior

constituyd un cambio en e orden democrético, que tiene su origen en las crisis
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econdmicas ocurridas a raiz de la Gran Depresion® y las Guerras Mundiales, y que
nunca fueron del todo superadas. En este marco, se fortalecio la idea del Estado
centralista que se sustento en las bondades de la recuperacion economica que se dio

durante este periodo.

Pero la continuacion de esos modelos e ingtituciones hasta afios recientes ha
conspirado con la mala provision de bienes y servicios publicos (infra 2.4) a la
poblacion, lo cual es incompatible con las aspiraciones de crecimiento, desarrollo,
participacion y bienestar de las sociedades latinoamericanas. Este Ultimo punto en
combinacion con e ambiente de redemocratizacion en el que se haya inmersa la
region actualmente son los que permiten que el tema de lo local versus lo central

tome fuerza e importancia en la agenda regional.

1.2 CENTRALISMO EN EL ECUADOR

Para hablar de centralismo en el Ecuador es necesario remontarse a la época en que
ocurrio latransicion del imperio incasico ala conquista espafnola, ainicios del siglo
XVI. Luego de la dominacion de los pueblos nativos de la sierra ecuatoriana por
parte de los incas, éstos se encontraban en e proceso de consolidacion de la
estructura de poder en los territorios anexados cuando ocurrié la invasion,
conquista y colonizacion espafiola, que se vio facilitada por este motivo. De la

manera que se dieron los acontecimientos, desde el punto de vista de los pueblos

¢ Hundimiento de los precios, quiebras e insolvencias, recesion continuada y creciente de las relaciones econémicas mundiaes
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conquistados por los incas se podria afirmar que sblo se traté de un traspaso del
dominio inca al dominio espafiol. Sin embargo, |os espafioles tuvieron dificultades

para dominar a los pueblos que no formaban parte del imperio inca.

Ocurrida la conquista espariol a, transcurrieron tres siglos de colonigje de las tierras
ecuatorianas. En la Audiencia de Quito, asi como en los demas virreinatos,
capitanias y audiencias espafiolas, e modelo de dominacién evidenciaba una fuerte
jerarquizacion del poder, que reservaba para e monarca y las instituciones
establecidas todas las decisiones politicas, de los mas variados topicos y dmbitos.
Con estos antecedentes se desarrollan las guerras de independencia, a inicios del

siglo XIX.

Cabe indicar que luego del fallido intento independista del 10 de agosto de 1809,
gue se conoce como €l Primer Grito de Independencia, se reestablecié un gobierno
bajo control espariol, luego de la capitulacion de la Junta Suprema de Gobierno,

setenta 'y cinco dias después de la proclamacién del 10 de agosto.

El 9 de octubre de 1820 se proclamé la Independencia de Guayaquil. Tras
accidentados acontecimientos, se constituyd la Junta de Gobierno, el 8 de
noviembre del mismo afio. Cabe anotar que todos los pueblos de la provincia de

Guayaquil, que en esa época era muy extensa, habian proclamado también su

ocurridos entre 1929 y 1939
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Independencia.  El 3 de noviembre, José Maria Vasguez Noboa la proclamé en

Cuenca, colocandola bajo la proteccion de Guayaquil.

Esta Junta de Gobierno tuvo que afrontar la liberacion de Quito y toda la Sierra del
centro y del norte del pais del dominio espafiol, y el destino politico-nacional de la
provincia, en la que hubo tres opciones: un pais con los limites territoriales de la

Audiencia de Quito, la anexiéon a Colombia, o la anexion al Perq.

Luego de lallegada del Gral. Antonio José de Sucre se firma un Convenio, € 15 de
mayo de 1821, en €l cual la Junta Superior de Guayaquil declaraala provincia bajo
los auspicios y la proteccidn de la Republica de Colombia.  Asi, € gército libertador
parte desde Guayaquil en pos del gjército redista, a que finalmente enfrentay vence
el 24 de mayo de 1822, en las faldas del volcan Pichincha, proclamando de esta
manera la Independencia de los espaiioles. El 29 de mayo de 1822, en Cabildo
Abierto, Quito se declar6 parte de Colombia. Esta union, junto con la del Estado

venezolano, da origen ala Gran Colombia.

Sin embargo, € 13 de mayo de 1830, se reunio en la Universidad de Quito lo que se
[lamo una Junta de Notables que proclamoé la separacién del Distrito del Sur de la
Gran Colombia. El 19 de mayo, Guayaquil adhirié y el 20, Cuenca. Se reunieron
asi los tres grandes departamentos historicos de la Audiencia. EI Congreso fue
convocado para el 10 de agosto de 1830, pero recién se reunio el 14 en Riobamba.

La promulgacién de la Constitucion se hizo € 23 de septiembre.
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Todo indica que la Independencia, en su momento, significd apenas un acercamiento
del poder hasta instancias relativamente mas cercanas a los intereses de los
habitantes de las tierras emancipadas, sin constituir un cambio en e modelo de
administracion que se aplico, es decir, centralizado. Es mas, reduciéndose €l factor
distancia, que antes habia sido una causa de descentralizacion, volviose la

administracion de la naciente Republica del Ecuador més centralizada.

Ahora bien, Marco A. Guzméan C. invita a evaluar los hechos en su contexto
histérico a fin de obtener los elementos que permitan emitir un juicio. Este autor
recuerda la necesidad de concentrar las decisiones administrativas como medio de
mantener la unidad de la nacion ante corrientes de desintegracion y secesionismo

gue larecorrian en los abores de larepublicay en los afios siguientes.

Vale en este punto mencionar el andlisis que & Dr. Osvaldo Hurtado hace en la
introduccién de la obra Descentralizacion y Gobiernos Municipales:

Del mismo modo que la Independencia no cambid las estructuras econdmico-sociales
coloniaes, tampoco modificd la organizacion administrativa que heredd. Si bien las
instituciones monarquicas fueron reemplazadas por |as republicanas, nada fue
alterado en cuanto a la concentracion de la autoridad en € Presidente de la Republica
y en las oficinas de los ministerios de Estado.

De igua manera, Guzmén, en su obra Realidad Nacional, Descentralizacion y

Autonomias (2000), menciona:

Al inicio de la Republica, hubo Constituciones acentuadamente descentralizadoras, a
punto de lucir cas localistas, en materia administrativa, como ocurria con las de
1845, 1850, 1859; y otras demasiado centralistas, como las de 1843 ¢ 1869. Apenas
en las Cartas Politicas de 1876 y de 1884 se llega a un equilibrio entre estas
fluctuantes posiciones centralistas y federaistas.
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En 1834, a pocos afios de establecida la Republica, estallé la primera crisis, luego de
concluido el primer periodo presidencial del Gral. Juan José Flores, cuando €l
Departamento de Cuenca amenaza con desvincularse del Ecuador bajo la sombrade
José Félix Valdivieso, quien sirviera como Ministro de Gobierno y Relaciones

Exteriores durante los tres primeros afos de su administracion.

La mayor de las crisis se produjo en 1859, cuando la oposicién a gobierno del Gral.
Francisco Robles provoca el descalabro nacional en el momento en que se cerniala
amenaza peruana sobre nuestro territorio. En estos instantes que debieron ser de
unioén nacional, habia tres gobiernos en € pais, e de Quito, de caracter provisional e
integrado por algunas personalidades de distintas tendencias politicas; el de
Guayaquil, presidido por Robles; y el de Cuenca, proclamado por Jerénimo Carrién,
entonces vicepresidente de la Republica. A mas de eso, Loja proclamaba su

gobierno seccional federativo.

Sobre el hecho, e historiador Alfredo Pargja Diezcanseco, en su obra Ecuador,
Historia de la Republica, escribe:

Una gravisima crisis naciona estuvo a punto de destruir los débiles lazos
politicamente establecidos entre las diversas y hasta opuestas regiones del pais. A la
verdad, la crisis venia gestandose desde [os comienzos mismos de la vida del Estado.

En 1883 sobrevino otra crisis nacional a raiz del combate que le dieron
conservadores y liberales a la dictadura del Gral. Ignacio de Veintimilla. Asi escribe
Alfredo Pareja Diezcanseco, en su Historia de la Republica, sobre € hecho:

[En1883] El pais estaba dividido en tres gobiernos:. €l de Alfaro, por Manabi y
Esmeraldas, € de Pedro Carbo, proclamado en Guayaquil, y e de Quito, Ilamado
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Pentavirato, porque estaba compuesto de cinco personas... Los dos primeros, eran
liberales. El Ultimo, conservador.

Por entonces, volvi6 a expresarse la debilidad de la férmula naciona en la disputa
acerca del sistema de gobierno: federalistay descentralizado el que preconizaban los
liberales; centralista, €l de los conservadores. Asi era el espiritu ecuatoriano de la
época. El error liberal consistié en no haber atisbado que la estructura del pais solo
podia ser transformada por medio de un gobierno de cohesion y centralizado, como lo
comprenderiay gjecutaria € propio Eloy Alfaro, doce afios més tarde.

Y es que los medios de comunicacion y transporte entre las ciudades y regiones del
pais eran verdaderamente precarios y tortuosos, llegando a encontrarse
practicamente aisladas extensas zonas.  Esto incidi6 negativamente en el

intercambio, entendimiento e identificacion nacional entre las distintas regiones.

Recién en la segunda mitad del siglo XIX, bajo e gobierno del Dr. Gabrid Garcia
Moreno, se hicieron serios esfuerzos por integrar a pais mediante la construccion
de caminos y carreteras y gracias a la implementacion del telégrafo. Pero no fue
sino hasta comenzado el siglo XX cuando se hizo realidad € ferrocarril que unia las
metrépolis de Quito y Guayaquil, y que hacia posible el transporte de pasajerosy de
carga de manera més segura y eficiente.  Adicionamente se hizo énfasis en la

construccion y mantenimiento de una red de carreteras.

En 1925 se tomaron medidas contra el Banco Comercial y Agricola de Guayaquil,
gerenciado por Francisco Urbina Jado, quien tuvo que abandonar €l pais, incluida la
liquidacion del mismo. Todo esto durante el gobierno de la Junta Militar, ante la
amenaza que congtituia la fortaleza del Banco y su influencia adquirida en la politica
y economia nacionales. Eran las épocas del auge cacotero y de la lucha contra la

bancocracia. Pero, como lo indica Alfredo Pargja:
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Duele, ademés, recordar que en todo esto existiala aversion regionalista. Este
sentimiento de rivalidad extrema entre la Sierra'y la Costa se habia agravado durante
la campafia de 1912 contra Montero y Flavio Alfaro. En 1925, todavia se hallaban
Vivos esos sentimientos. Y como en la Costa se manejaba la riqueza y se hacia la
politica, habia que combatir a la Costa.

En esos dias se discutia también la conveniencia para el pais de la creacion del
Banco Central. La polémica se encendio principalmente por la ubicacién de su sede,
discutida entre Quito, capital de la Republica, y Guayaquil, capital comercia y
bancaria del pais. En este ambiente fueron cobrando fuerza las ideas federalistas,

existiendo conatos federalistas en 1928, 1940 y 1958.

Destacados autores concuerdan en que, independientemente de |a época referida, el
tema del modelo administrativo del pais ha sido polémico y discutido, sin que haya
siempre respondido a las legitimas aspiraciones de los pueblos de lograr mejores
condiciones gque favorezcan su desarrollo arménico y equilibrado. Su debate y
andlisis ha sido més hien apasionado, originado en los conflictos de intereses entre

grupos de poder en las distintas épocas.

Estos grupos de poder defendian sus intereses, generalmente antagonicos. Asi se
puede mencionar la oposicion entre criollos y espafioles en la época colonia y la
lucha entre conservadores y liberales en los abores de la Republica. Mas tarde
surgieron grupos de poder en torno alos intereses derivados del gran auge que tuvo

la exportacion de cacao y la denominada bancocracia.

Pero quizas esto no sea suficiente para explicar el origen de planteamientos disimiles

alrededor del tema del modelo de administracion nacional. Hay quienes acusan al
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regionalismo como el causante del centralismo. Y van mas al4, estableciendo a la

geografia como el origen del primero. He aqui un breve e interesante andlisis

tomado de la obra Ecuador, Historia de la Republica, de Pargja Diezcanseco:
Mientras la Sierra producia, en general, para e consumo interno, la Costa producia —

0 recibia lo producido en otras partes- de cara hacia € mercado internacional.

Esa situacion de la Colonia se trasladd —con matices, naturalmente- al periodo
republicano. De modo que lo que fueron regiones ecoldgicas, se transformaron en
regiones econdmicas.

Y comenzaron los conflictos.

Y agrega:

En & fondo, la ideologia expresa razones y necesidades econdmicas, asi que, siendo
diferente la economia, lo fue también la politica. Y las divisiones se acentuaron.

Como se desprende de |o anotado, desde que el Ecuador se constituy6 en Republica
luego de su separacion de la Gran Colombia, € tema de la descentralizacion y la
regionalizacion ha ocupado un lugar mas 0 menos preponderante dentro de la
agenda nacional, aunque con distintos nombres. No han estado ausentes de la
historia del pais los brotes de centralismo o regionalismo que, hoy por hoy, algunos

sectores de la sociedad ecuatoriana acusan.

En nuestros dias, este panorama no ha cambiado mayormente. Pero el debate de la
descentralizacion politico-administrativa del Ecuador, incluso del modelo de
autonomias, se acercaa su momento culminante. Se debe revisar la historia con €l
objeto de aprender de los aciertos y errores de la experiencia nacional, a fin de que

los primeros guien las decisiones de nuestro pais y 1os segundos no se repitan.
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1.3 TENDENCIAS EN AMERICA LATINA: ;QUE DICEN LAS CIFRAS?

Una vez hecho el andlisis de como se fue dando histéricamente el centralismo en
América Latina, particularmente en el Ecuador, se hace necesario establecer desde
cuando se dieron las primeras manifestaciones contra este modelo y sus
consecuencias. Ya en los origenes de la época republicana de la region, los paises
se clasificaron en unitarios o federales. México y Argentina, a pesar de tener una
organizacion federal, son paises mucho més centralistas que el Estado unitario de
Colombia, por ggemplo. Lo mismo ocurre con Venezuela y Brasil, republicas

federales.

Siendo paises unitarios, Colombia y Bolivia han dado grandes pasos en procesos
descentralizadores a su interior. Perd, luego de avances en e tema durante la
década pasada, ha involucionado. Argentina, Venezuela, México y Brasil se
encuentran en latarea de fortalecer su esquema federal. Ecuador se ha estancado en

el tema respecto a los demés paises de América Latina.

El tema de la descentralizacion ha sido incluido en |as respectivas constituciones de
estos paises: Brasil (1988), Colombia (1991), Chile (1979-91), Ecuador (1979-98)
y Perti (1979). Adicionalmente han requerido la promulgacion de leyes adicionales
gue les den viabilidad. Este ha sido el soporte en € gque se han amparado los
respectivos procesos de descentralizacion que se llevan a cabo y marcan una

tendencia hacia esta estructura del Estado. Una sintesis del estado de la
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descentralizacion en algunos paises |atinoamericanos puede encontrarse en el Anexo

L

En relacion a marcado interés ha despertado €l tema de la descentralizacion, Vito
Tanzi (1995) reconoce al menos cuatro factores detras de su renovado auge: En
primer lugar se encuentra el problema de la distribucion de los roles de |os distintos
estamentos y niveles. Este problema nace en e marco de lo cotidiano en la
estructuracion del proyecto de Comunidad Europea, que lleva a la discusion de
topicos tales como el federalismo fiscal. En segundo lugar se encuentra el hecho de
gue una administracion descentralizada es mas eficiente y tiende a tener un menor
tamafo que una centralizada. Adicionalmente, estan las necesidades politicas de
caracter particular para cada pais, que demandan o ameritan la aplicacion de
regimenes descentralizados. Finamente, se encuentran los problemas econémicos
que en algunos paises requirieron del replanteamiento de las interrelaciones entre los

niveles subnacionales, y de éstos con el nacional.

Los cambios y tendencias més recientes en el tema de la descentralizacion en
América Latina se evidencian tras €l andlisis de datos y hechos que se desprenden de
las tablas que se encuentran en los Anexos 2.1, 2.2, 2.3y 2.4, y que tienen relacion
con las finanzas publicas de nueve paises industrializados pertenecientes a la

Organizacion para la Cooperacion y e Desarrollo Econdmico (OCDE)’ y ocho

" Estados Unidos, Reino Unido, Suecia, Espafia, Alemania, Francia, Austria. Australia v Canada



21

paises de América Latina (AL)‘, que han sido tomados como referencia para la

presente tesis.

Primero se intenta diferenciar el grado de descentralizacion de diversos
componentes de las finanzas publicas, como los ingresos y gastos a nivel local y
subnacional agregado. Esta comparacion intenta aproximar entre los paises alguna
relacion entre los niveles de descentralizacion y desarrollo, a mas de algunas otras

relaciones relevantes.

Se contemplaron los ingresos y gastos publicos en tres niveles. central, regiona y
local. Los tres niveles agregados constituyen la referencia general, mientras que los

niveles regiona y local agregados constituyen la referencia subnacional.

Estas tablas estan elaboradas con la informacion relativa alos afios 1990 y 1997, lo
cual permite observar cua ha sido latendenciafiscal en este periodo de siete afios.
La informacién presentada ha sido tomada de las fuentes mas confiables y
actualizadas disponibles. Cuando €l afio utilizado paraalgtn pais no coincide con €l
ano de referencia seleccionado, €l afio utilizado se |o sefida entre paréntesis. Para
1990 se consignan datos de Chile de 1992, y de Venezuela de 1993. Para 1997 se
consignan datos de Brasil de 1994, de Canaday Venezuela de 1995, y de Espafia de

1996.

& México, Venezuela, Peru, Chile, Brasil. Bolivia, Argentinay Ecuador.
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Gréfico 1.1: Ingresos locales I/ Ingresos generales

40.00

35.00

30.00 +

25.00

20.00

mggo‘
= 1907

Porcentaje

15.00 4]

10.00

5.00

Pais

Fuente Fondo Monetario Internacional (1999);, Banco del Estado (BE), Sistema de Informacion Municipal (SIM), CEPAL
Elaboracion los autores

En el grafico 1.1 se observan los ingresos local es’ (infra 5.3) como porcentaje de los
ingresos generales'® para ambos periodos en los paises de la muestra. Ecuador es el
Unico pais latinoamericano de los contemplados en € presente estudio para el cual
este porcentaje disminuyd en el periodo mencionado, aunque ligeramente, del
4.67% al 4.50%. Entre los latinoamericanos, vale destacar el avance que Boliviaha
tenido en la descentralizacion de los ingresos locales, cuya participacion dentro de
los ingresos generales se ha duplicado en los siete afios referidos (del 7.17% en

1990 al 14.38% en 1997). Pese a los avances de los paises latinoamericanos en la

# Ingresos propios de los gobiemos locales, conformados mayormente por tributos locales. No incl uyen las transferencias de otros
niveles de gobierno.

19 Estan constituidos por la suma agregada de los ingresos propios de los distintos niveles (central, regional, estatal, provincial y
local), excepto los ingresos por transferencias provenientes de otros niveles de gobierno.
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descentralizacion y fortalecimiento de los ingresos locales, |os paises de la OCDE
(14.17% para 1990, 13.5 1% para 1997) tienen un porcentaje promedio de ingresos
locales sobre ingresos generales més de dos y media veces mayor que el porcentagje
promedio de paises de América Latina (4.25% para 1990, 5.48% para 1997).
Aunque los promedios no permiten ver comportamientos a veces muy diferenciados
de cada economia, en este caso queda claro que el porcentaje de descentralizacion
de los ingresos en los paises de la OCDE ha sido consistentemente mas alto que el
de los paises latinoamericanos, aunque la diferencia en este periodo tiende a

disminuir, de 9.92 puntos porcentuales en 1990 a 8.03 puntos porcentuales.

Estos valores nos indican que en los paises de la OCDE, |a responsabilidad sobre los

ingresos propios en los niveles locales es mayor que en los paises de América

Gréfico 1.2: Gastos locales | Gastos generales
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Fuente Fondo Monetario Internacional (1999); Banco del Estado (BE), Sistema de Informacion Municipal (SIM), CEPAL
Elaboracion los autores
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Latina, caracteristica deseable de un esquema fiscal descentralizado, tal como se
vera mas adelante (infra 5.3.1) para €l caso de los ingresos susceptibles de ser

asignados a un nivel local.

Por el lado de los gastos, en € grafico 1.2 se presentan los gastos locales’ como
porcentaje de los gastos generales'?. Ecuador muestra un avance de 1.93%,
pasando del 9.12% en 1990 hasta situarse en |1 .05% de participacion de los gastos
locales en los generales, en 1997, €l porcentgje més alto entre |os latinoamericanos
contemplados para el presente estudio, los que refleja el énfasis en el proceso de
municipalizacion que se lleva a cabo en el pais. Este avance no es comparable con
el de Bolivia (6.58%, de 6.22% a 12.80%) o Pert (5.19%, de 3.50% a 8.69%) que
para 1997 reflejaban un nivel de gastos locales como porcentgje de los gastos
generales méas de dos veces €l observado en 1990, sin llegar a nivel del promedio de
los paises industrializados, solo acortando distancias, dada la base limitada de la que
han partido. De igual manera, € promedio paralos paises de la OCDE (18.63% en
1990, 17.77% en 1997) era mas del doble que el de los paises latinoamericanos
(5.60% en 1990, 7.06% en 1997), aunque la diferencia en este periodo tiende a
disminuir, de 13.03 puntos porcentuales en 1990 a 10.71 puntos porcentuales en
1997. De hecho, a calcular este porcentgje, entre los paises contemplados para €l
presente estudio, todos los de la OCDE, a excepcion de Espaiia, superan a los de

América Latina.

11 Comprenden los gastos corrientes, de capital y servicio de deuda que hace el gobierno local
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Grafico 1.3: Gasto Subnacional y PIB (1997)

Logaritmo Natural del Gasto subnacional como pwo centaje
del gasto general 1997
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Fuente Fondo Monetario Internacional (1999); Banco del Estado (BE), Sistema de Informacion Municipal (SIM), CEPAL
Elaboracion |os autores

Los ingresos y egresos deben ir de la mano a fin de crear responsabilidad e
independencia fiscal entre los entes subnacionales. La idea es fortalecer de esta
manera la capacidad de autofinanciamiento y que los gobiernos subnacionales
tiendan a ser menos dependientes del gobierno central y de sus transferencias,

dentro de lo deseable y posible. Para esto se requiere decision politica.

Ahora bien, parece razonable suponer la relacion que existe entre el grado de
descentralizacion y el tamafio de un pais, es decir, mientras mayor sea un pais

(comparado segun distintas medidas), debiera tender a ser méas descentralizado. Los

12 Esta constituido por |a suma agregada de |os gastos de | os distintos niveles de gobiemo (central, regional, estatal, provincial y
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graficos 1.3, 1.4 y 1.5 muestran las relaciones del PIB, la poblacion y la extension
geogréfica, como medidas del tamafio de los paises, con la medida de
descentralizacion, para los paises de la OCDE y de América Latina contemplados en
la presente tesis. Como medida de descentralizacion se ha tomado el gasto
subnacional como porcentaje del gasto general. Los gréficos fueron elaborados

aplicando logaritmo natural alas variables afin de reducir la escala

Gréfico 1.4: Gasto Subnacional y Poblacién (1997)
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Fuente. Fondo Monetario Internacional (1999); Banco del Estado (BE), Sntema de Informacion Mumicipal (SIM). CEPAL
Elaboracion los autores

En los gréficos 1.3, 1.4 y 1.5, los rombos representan a los paises de la OCDE
mientras que los paises de América Latina estan representados por cuadrados. Para

los tres casos se acompafia los datos con la linea de tendencia. Las pendientes

local), excepto las amortizaciones.
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positivas en las lineas de tendencia indican la relacion positiva entre
descentralizacion y tamafio del pais, cualquiera que sea la medida escogida para este

ultimo, para los dos grupos de paises.

Se nota, ademas, que las lineas de tendencia correspondientes a los paises de la
OCDE se hallan siempre por encima de aquéllas correspondientes a los paises
latinoamericanos, lo cual indica que, independientemente del tamarfio del pais, los
paises de la OCDE tienden a tener un mayor grado de descentralizacion que los

paises latinoamericanos.

Grafico 1.5: Gasto Subnacional y Extensién Geogréfica (1997)
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (1999); Banco del Estado (BE); Sistema de Informacion Municipal {SIM), CEPAL
Elaboracion: los autores

Cuando se revisan las cifras correspondientes al gasto que realizan los gobiernos

subnacionales (gréfico 1.6) y se contrastan con el gasto general del pais, se
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encuentra que de entre los paises de la muestra, de los seis més descentralizados a
este nivel, cinco son miembros de la OCDE, llegando Canada a una tasa de gasto
subnacional sobre general cercana a 60%. Ecuador, por su parte, ocupa el

penultimo lugar con alrededor de un 15%.

Gréfico 1.6: Gasto subnacional / Gasto general (1997)
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Fuente Fondo Monetario Internacional (1999), Banco del Estado (BE); Sistema de Informacidn Municipal (SIM); CEPAL
Elaboracién los autores

Cuando el andlisis se lo lleva a nivel local en contraste con e nivel subnacional
agregado, se logra captar la importancia relativa del primero con respecto a nivel
intermedio, sea éste provincial, regional o estatal. En el gréfico 1.7 se muestra el
gasto local como porcentaje del gasto subnacional agregado. Aqui, de los cuatro
paises en los que todo €l gasto subnacional se hace anivel local, tres son miembros
de la OCDE, siendo € restante Chile, quien ocupaba el ultimo lugar en el grafico 1.6

del gasto subnacional en relacion al general. Ecuador presenta un indice cercano al
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75% de gasto subnaciona que se redliza a nivel local, reflggando la importancia
otorgada a los Municipios frente a los Consgos Provinciadles y la tendencia

descentralizadora dirigida hacia la municipalizacion.

Grafico 1.7: Gasto local / Gasto subnacional (1997)
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Fuente Fondo Monetario Internacional (1999), Banco del Estado (BE): Sistema de Informacién Municipal (SM); CEPAL
Elaboracion los autores

Se habla mucho del proceso de descentralizacion, pretendiendo reducirlo a una
reforma legal. Pero lo cierto es que se necesita bastante més que eso para que la
descentralizacion se realice, pero sobre todo, para que funcione. Se requiere
decision politica de llevar la reforma a cabo y hace falta identificacion por parte de

la poblacién en general, llamada a participar en €l proceso



2 MARCO TEORICO: EL PAPEL DEL ESTADO

Luego de haber analizado las tendencias descentralizadoras en varios paises de Ameérica
Latinay de la OCDE, en los que e Estado ha tenido un papel preponderante reflejado en
las finanzas publicas, se procede a revisar €l por qué es necesaria su presencia y su
intervencion dentro de la sociedad, ademés de que cuando se habla de descentralizacion se
puede entrar a debate de aspectos como lo referente a las areas en las cuales debe de
intervenir o no el Estado y la magnitud de dicha intervencién, lo cual a su vez constituye el

objetivo de este capitulo.

2.1 EFICIENCIA DE LOS MERCADQOS

Adam Smith, en 1776, en su obra La riqueza de las naciones, manifiesta que los
individuos, buscando su mejoria, se enfrentan con otras personas con motivaciones
similares, lo que induce a que cada participante se adapte a las fuerzas del mercado
como s estuvieran conducidos por una mano invisible la que, motivada por la
fuerza de la competencia, convierte a mercado en su propio regulador. Asi:

. ..lo Unico que busca es su propia ganancia, y en éste, como en muchos otras, una
mano invisible le lleva a promover un fin que no estaba en sus intenciones. Y elo no
es necesariamente malo para la sociedad. Al buscar su propio interés a menudo
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promueve el de la sociedad mas eficazmente que si realmente pretendiera
promoverlo.

Debido a que € mercado se regula a si mismo, Smith se opone a la intervencion del
gobierno, e implanta su filosofia de laissez-faire (dejar hacer), en la que el mercado
sera eficiente en la provision de bienes y servicios mediante la mano invisibley no
con la intervencion del gobierno, o que hace necesario que los mercados sean

competitivos en el sentido de Pareto.

2.2 LA EFICIENCIA EN EL SENTIDO DE PARETO

La eficiencia en el sentido de Pareto en la asignacién de recursos esta definida
como €l hecho de que no se puede mejorar e bienestar de un individuo sin empeorar
el de otro. Pero también existen las [lamadas mejoras en el sentido de Pareto que
estan definidas como € hecho de que en ocasiones se producen cambios que
permiten mejorar el beneficio de todos los individuos, sin empeorar € de nadie.
Ambas definiciones [levan su nombre en honor al economistay socidlogo italiano

Vilfredo Pareto (1848 — 1923).

En e gréfico 2.1 se muestra una economia en la que inicialmente existen dos
individuos, ademas de dos puntos (A y B, que muestran €l nivel de utilidad que
percibe cada Individuo) Optimos en e sentido de Pareto, ya que los mismos se

encuentran sobre la curva de posibilidades de utilidad (definiéndose a ésta como la

13 Adam Smith, The Wealth of Nations, Nueva Y ork Modem Library, 1937.
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curva que muestra el nivel maximo de utilidad que puede alcanzar un individuo dado
el nivel de utilidad alcanzado por el otro) y porque no es posible mejorar la utilidad
del individuo 1 sin empeorar ladel 2. Por gjemplo, si e punto A se mueve haciala
derecha sobre la curva de posibilidades de utilidad, el bienestar del individuo 1
aumenta, pero el del individuo 2 disminuye, ya que €l individuo 1 ahora dispone de
una cantidad mayor de bienes que maximizan su utilidad a diferencia del 2 que ahora
tiene menos (en una economia en la que solo existen dos individuos, la Unica manera
de que el otro aumente la cantidad de bienes a su favor es que exista un traspaso de
los mismos del uno hacia el otro). En orden contrario, si € punto B se mueve hacia
laizquierda sobre la curva de posibilidades de utilidad, el bienestar del individuo 2

aumenta mientras que el del individuo 1 disminuye.

Grafico 2.1: Lacurvade posibilidades de utilidad y €l dptimo de Pareto
Utilidad del individuo 1

A

\.\ Curva de posibilidades de utilidad

Utilidad del
individuo 2

Fuente: Joseph Stiglitz, La Economia del Sector Pdblico
Elaboracién: los autores




Tenemos ahora el caso del punto C, punto gue se encuentra por debajo de la curva
de posibilidades de utilidad. Si € punto C se desplaza hasta C’, se ha logrado una
mejora en el sentido de Pareto, ya que la situacién de los dos individuos ha

mejorado sin que empeore la situacion de cualquiera de los dos.

A pesar de lo expresado, ninguno de los criterios de Pareto muestra cud de los tres
puntos es mejor que los otros. Es decir, no conocemos si A es una mejor opcién
gue B o viceversa. lgual cosa sucede si comparamos cualquiera de los puntos
anteriores con C. Lo Unico que nos dan a entender es que si cualquiera de los
puntos anteriores no es eficiente en el sentido de Pareto, pueden darse variaciones

gue darian origen a mejoras para todos |os demaés.

Lo anterior se debe a que € concepto de la eficiencia de Pareto tiene un criterio
individualista, puesto que sblo se enfoca en el bienestar de una persona o grupo de
personas 'y no en el bienestar del conjunto de todos ellos. Ademas, considera que es
solamente la percepcion que cada individuo tiene de su propio bienestar la que
cuenta. Por ggemplo, cuando se logra mejorar € nivel de ingreso de los ricos sin
aterar el de los pobres, se ha logrado una mejora en el sentido de Pareto, pero a
nivel socia se discute lamayor diferencia que existe entre los niveles de ingreso de

los mismos.
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23 FALLOS DE LOSMERCADOS

231

2311

Luego de haber analizado que la economia es eficiente en e sentido de Pareto
anicamente en determinadas condiciones (competencia perfecta), se deduce que hay
situaciones en que dicha eficiencia no se alcanza. Estas situaciones se denominan
fallos del mercado, que no permiten que se cumpla lateoria de Adam Smith, con lo

cual sejustificalaintervencion del Estado.

FALLO DE LA COMPETENCIA

Para que funcione en una economia el sentido de Pareto, debe existir competencia
de tal forma que e mercado pueda regularse. En un determinado mercado pueden
exigtir pocas empresas que lo dominan, lo cua no significa que éstas no actlen
competitivamente. Sin embargo, cuando solo existe una empresa en una industria se

evidencia la ausencia de competenciay la existencia de un monopolio.

Existen mercados que tienen presentes rendimientos crecientes de escala, que
consisten en que sus costos de produccién (por unidad de producto) disminuyen
conforme aumenta el volumen de produccion, lo cua tiende a la formacion de un

monopolio natural.

Monopolio natural

El fallo de mercado mas importante es la ausencia de competencia. Existen razones

por las que los mercados no pueden ser competitivos, tales como la presencia de
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rendimientos crecientes de escala, a los que se habia denominado monopolios
naturales, que hacen necesario la existencia de una sola empresa para la produccion
de un determinado bien o servicio. Ejemplos de éstos son las empresas de telefonia,

electricidad, agua, etc. .

Grifico 2.2: Monopolio natural
Precio
ﬂ\
Beneficio por unidad = diferencia entre el precio v
costo medio
P
Bengficio del
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\ Costo marginal
. —>»  Produccion
Q* Q Qo
Fuente: Joseph Stiglitz. La Economia del Sector Pdblico
Elaboracion: los autores

En el grafico 2.2 se representa la curva de costo medio y de demanda de un
monopolio natural, en el que sus costos de produccion disminuyen a medida que
aumenta el volumen de produccion. Por tal motivo es necesario la existencia de una
sola empresa. En estos casos no se puede utilizar |a teoria de competencia para que
laindustria sea eficiente, ya que para alcanzar esta eficiencia seiguala el precio con

el costo marginal (Qy), pero a hacer esto, se produce una pérdida, ya que €l costo

4 1.a prestacién de estos servicios ha sido considerada como monopolio natural por estar sujeta a economias de escala; sin
embargo, en la actualidad esta figura esta desapareciendo debido a que el avance tecnol égico permite que la provision de varios
servicios publicos sea més eficiente anivel local que de manera centralizada.
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marginal es menor que e costo medio en las industrias que tienen un costo medio

decreciente.

Bajo estas circunstancias es recomendable que el Estado conceda una subvencion a
la empresa para que cobre en sus tarifas un precio que seaigual al costo marginal, 1o
cual se denomina “primer Optimo”. Otra situacion que puede darse es que €
gobierno no subvencione a las industrias con monopolio natural cuando no tenga los
recursos necesarios para financiarlas, por lo que la empresa tendra que actuar en la
interseccion de su curva de demanda con el costo medio, en la cual no tiene ningun

beneficio. A esta politica se la denomina “segundo Optimo”.

EXTERNALIDADES

Son |os efectos directos que provocan las acciones de una persona 0 empresa sobre
el bienestar de otro individuo, los cuales no se ven reflejados en los precios de

mercado.

Las extemalidades pueden clasificarse, dependiendo de cudl sea €l efecto que éstas
ocasionaren, en positivas, si el efecto fuere beneficioso, y negativas, si el efecto

ocasionado fuere perjudicial.

Cuando una empresa contamina e ambiente como consecuencia de la elaboracion
de un determinado bien, ocasiona una extemalidad negativa para € resto de

habitantes. Mientras que si, por gemplo, se inicia un proceso de forestacion, éste
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dard origen a una externalidad positiva ya que la mayor cantidad de arboles

sembrados ayudard a descontaminar €l aire que respiramos.

El problema de las externalidades radica en que quien las produce solamente
observa o percibe los beneficios que de la actividad que realiza se obtiene, no
tomando en consideracién los efectos negativos o positivos que dicha actividad
pueda ocasionar a terceros. En €l caso de las empresas privadas, éstas producen
una cantidad Q de bienes (curva de oferta = curva de costos marginales) hasta que
dicha cantidad se equilibra con la demanda de los mismos. Sin embargo, muy pocas
veces analizan los costos 0 beneficios sociales que provocan y, es mas, muchas
veces, incluso conociendo cuales son estos dafios, no se preocupan por reducirlos,
puesto que la reduccion de los mismos implica un costo adiciona y las empresas no

tienen € incentivo para asumirlo.

Existe ademas un caso a destacar en 1o que se refiere a las externalidades. Es €
caso de los Ilamados problemas de recursos comunes, cuya caracteristica principal
es la presencia de recursos cuyo uso no se encuentra restringido.  Se puede citar
como gjemplo €l caso de las temporadas de caceria de un tipo de animal X. Durante
el proceso de caza, cada cazador ocasiona una externalidad para €l resto de
cazadores puesto que la dificultad de cazar un animal aumentara conforme exista un

mayor nimero de cazadores.



2321

38

Produccion de bienes que generan exter nalidades negativas

Supongamos que una empresa produce un bien gue ocasiona contaminacion en el
ambiente. En € gréfico 2.3, la empresa Logra su produccion de equilibrio en el
punto Q, (intersecciones de las curvas de ofertay demanda). Sin embargo, dicha
produccion de equilibrio no toma en consideracion los costes sociales (externalidad
negativa de producir el bien), solamente considera los costes privados. Por otro
lado, la curva de coste social marginal refleja los costes totales (privados + sociales)
de producir € bien, la misma que a interceptarse con la curva de demanda genera la
cantidad de produccién eficiente Q, que resulta ser inferior a la cantidad Q,, la
misma que hubiera resultado eficiente en el caso de que no hubieran existido

externalidades.

Gréfico 2.3: La produccidn €ficiente de un bien que genera externalidades negativas.

Curva de Oferta

Precio (coste social marginal)
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Q Q:
Fuente: Joseph Stiglitz, L.a Economia del Sector Plblico

Elaboracion: los autores
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Produccion de bienes que generan exter nalidades positivas'®

En el gréfico 2.4, cuando se producen bienes que generan externalidades positivas,
el equilibrio se encuentrainicialmente en el punto de interseccion de la oferta con la
demanda, sin embargo se han producido beneficios sociales como consecuencia de
las mismas, los cuales no son tomados en cuenta en el nivel de produccion Q,. A
pesar de ello, la curva de beneficios sociales marginales si los considera.  Esta, a
interceptarse con la curva de oferta, indica el nivel de produccion eficiente del bien,
gue se representa en € punto Q,. En este caso, resulta que el nivel eficiente de

produccién es superior a del equilibrio inicial.

Grafico 2.4: La produccion eficiente de un bien que genera exter nalidades positivas

Precio
0 Oferta
Beneficios sociales marginaes
Curva de demanda
»  Produccién
Q Q
Fuente: Joseph Stiglitz, La Economia del Sector Pdblico

Elaboracion: los autores

13 Los bienes que a producirse dan origen a extermnalidades positivas se denominan bienes meritorios.
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Remedios publicos para resolver las externalidades

Antes de conocer cudles son las principales soluciones que presenta el Estado ante
este problema, cabe indicar que las empresas privadas también tratan de solucionar
el mismo. Una de dichas soluciones esta dada por el llamado Teorema de Coase'®,
el mismo que sefida que “siempre que hay externalidades, las partes afectadas
pueden unirse y llegar a un acuerdo por el que se internalice la externalidad y se

garantice la eficiencia’™.

Sin embargo, €l principal problema que se da son los costos de transaccion, que
pueden llegar a resultar sumamente elevados, ya que se necesita lograr que las
partes se pongan de acuerdo. Entonces, es aqui cuando aparece e Estado como
regulador de los efectos de las externalidades, el cua tiene como ventgja el ahorro
de costes de transaccion para las personas que se encuentran involucradas en la

solucion de las mismas y que buscan un beneficio.

El Estado tiene tres mecanismos principales para regular las externalidades:

1) Imponer impuestos o subvencionar gastos en el caso de externalidades

negativas,

2) Subvencionar gastos cuando existen externalidades positivas; v,

18 R.H. Coase, “The Problem of Social Cost”, Journal of Law and Economics, 3, 1960, pags. |-44
17 La Economia del Sector Plblica. Joseph Stiglitz, pag 2427.
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3) Establecer normas o principios juridicos para atenuar las externalidades

negativas.

Anteriormente ya se refirid sobre cua seria € nivel éptimo de produccién de un
determinado bien tomando en consideracién el coste socia originado por los efectos
de la externalidad. Sin embargo no se menciond cuéles son 10s mecanismos que es
necesario aplicar para poder llegar a ese nivel. Uno de ellos es que e Estado
apligue un impuesto por cada unidad adiciona del bien que se produzca por sobre €
nivel optimo, lo que induciria a la empresa a mantenerse en dicho nivel o a reducir €

nivel actual hastallegar a equilibrio eficiente para evitar €l impuesto (Ver Gréfico

2.5).
Graéfico 2.5: El equilibrio del mercado con y sin multas
Precio
Coste social marginal
Coste privado marginal
2
Impuesto unitario = externalidad
1
Demanda
» Produccion
Qe Qm
Fuente: Joseph Stiglitz, La Economia del Sector Piblico

Elaboracion: los autores
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Sin embargo, pese a lo anterior, podria darse € caso de que una empresa tenga
utilidades considerables y que pueda estar en capacidad de pagar e impuesto
mientras éstas se mantengan. En ese caso, €l Estado podria subvencionar € costo
gue representa a la empresa mantenerse en el nivel de produccion eficiente para la
sociedad y no producir €l nivel de produccion eficiente para ella, 1o que mantendria

el nivel éptimo de produccion.

En el gréfico 2.5, ladistancia I-2 representa el impuesto por cada unidad producida
por sobre el nivel eficiente, que es equivalente a efecto producido por la

externalidad (diferencia entre el coste margina social y e coste privado margina).

Se menciond también acerca de cudl debe de ser el nivel 6ptimo de produccién de
un bien que ocasiona una externalidad positiva para poder incluir dichos beneficios

en el bienestar de la sociedad. EI mecanismo que utiliza €l Estado paraincentivar a

Gréfico 2.6: El equilibrio ddl mercado con y sin subvenciones
Precio
1\ Oferta
Subvencion
\ P Equilibrio después de la subvencion
Equilibrio antes de la
subvencion
/ Beneficios sociales marginales
Curva de demanda
3 Produccion
Q*

Fuente: Joseph Stiglitz, La Economia del Sector Plblico
Elaboracién: los autores
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las empresas a aumentar su produccién y llegar a nivel 6ptimo son las
subvenciones, las cuales tienen que ser dadas en cuantia equivalente al efecto
positivo ocasionado por la produccién del bien (ver gréfico 2.6), lo que constituye

un incentivo para que las empresas aumenten su produccion.

Cabe acotar que tanto los impuestos por unidad de produccion como las
subvenciones son denominados de manera general como impuestos (también

conocidos como multas).

En muchas ocasiones, cuando el Estado no ha decidido imponer impuestos o
subvencionar los gastos de una empresa en la produccion de un bien, ha establecido
normas que deben acatarse para conseguir la reduccién de las externalidades
negativas, cuyo incumplimiento estd sujeto a sanciones que varian segun los

distintos paises. A este tipo de accién se la conoce con €l nombre de regulacion.

Al darse la descentralizacion, los municipios adquieren poder de decision sobre los
temas relacionados con las competencias que se les asigna para ser administradas,
por 1o que no se encuentran sujetos a los efectos adicionales (externalidades) que
conlleva la toma de decisiones por parte del gobierno central sin la debida consulta a
los niveles inferiores y ante los cuales estarian sujetos si se encontraren en un

sistema centralizado.

Adicionalmente, al descentralizarse las competencias, e municipio, ente con mejor

conocimiento de las necesidades existentes dentro de la jurisdicciéon que administray
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responsable de la busqueda de soluciones para satisfacer las mismas, podra llevar un
control mas eficiente de aquellos efectos que puedan producir determinadas
empresas en la producciéon y comercializacion de un determinado bien o servicio
(contaminacién del ambiente, deterioro de lugares publicos, etc.), mediante la
gjecucion descentralizada de politicas y normas nacionales que regulen el

funcionamiento de las mismas.

2.4 BIENESPUBLICOS

241

Los bienes publicos son de dos tipos: bienes publicos puros e impuros.

BIEN PUBLICO PURO

Un bien publico puro es aguel que posee dos propiedades basicas: en primer lugar
no cuesta nada que una persona mas disfrute de sus ventajas (no rivalidad, el costo
marginal de la provision de los bienes publicos puros tiende a cero); y, en segundo

lugar es dificil o imposible impedir que se disfrute del mismo (no exclusion).

Se considera como g emplo el caso de la defensa nacional. Para poder determinar si
éste es un bien publico o no, tiene que evaluarse € cumplimiento de las dos
propiedades antes mencionadas. La primera propiedad de €ellas se cumple puesto
gue no cuesta mas defender a un pais de cien habitantes que al mismo pais s tuviera
ciento un habitantes, ya que €l objetivo de la defensa nacional es defender el
territorio patrio de un ataque de algin otro pais, y por consiguiente a todas las

personas que se encuentran dentro de é. Por ende, ninguno de los habitantes del



mismo quedan excluidos de los beneficios que proporciona la misma, resultando
dificil establecer un precio de mercado para los beneficiarios del mismo;
cumpliéndose de esta manera la segunda propiedad de los bienes publicos; con lo
cua se llega a la conclusién de que cuando se habla de defensa nacional, se esta4
hablando de un bien publico; diferenciandose ademas de esta manera de un servicio
publico, ya que cuando se provee este Ultimo es factible establecer un precio de

mercado, por gjemplo: el servicio de electricidad o € de agua potable.

Otro gemplo que se puede tomar en cuenta es la ayuda a la havegacion (mediante
boyas luminosas), ya que cumple con las dos condiciones. La primera condicion se
cumple, puesto que e costo de haber colocado las boyas en distintos puntos no
aumenta s es que navegan por la zona uno, dos o diez barcos, y a su vez todos los
barcos que naveguen por el sector seran beneficiados sin exclusiéon alguna. Por 1o

tanto estamos en presencia también en este caso de un bien publico puro.

Cabe recalcar ademas que es necesario distinguir la diferencia existente entre €l
coste marginal de suministrar un bien y el coste marginal que resulta del hecho de
gue una persona adicional disfrute del bien. Por gjemplo, en e caso de la defensa
nacional, cuesta mas para el Estado adquirir nuevo armamento y equipos en general
para fortalecer la defensa, pero no cuesta més para e mismo que nazca un nuevo

nifio 0 una personaingrese a paisy se beneficien del bien publico.
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BIEN PUBLICO IMPURO

Cuando un bien publico posee una de las dos propiedades antes mencionadas o

posee las dos caracteristicas pero en diferente grado, se denomina impuro

Se considera el caso de la sala de lectura de una biblioteca que tiene una capacidad
de cien personas. Sin embargo, se ha establecido que para que se pueda realizar una
investigacion adecuada deben de haber dentro de ella maximo sesenta individuos.
Conforme aumenta el nimero de usuarios por encima de la cantidad establecida
como tope, se presentan problemas de aglomeracion, lo cual dificultala realizacion
de una investigacion optima (el costo marginal de la utilizacion de la misma no es
igual a cero, es decir que conforme aumente el nimero de usuarios, también e costo
marginal aumentard). Sin embargo, aunque €l coste marginal aumenta por cada
persona que ingresa, no existe exclusion de los usuarios, por |o menos hasta que se
complete la capacidad maxima de la biblioteca, en cuyo caso existira un limitante
fisico que no forma parte de las caracterkticas del bien publico. Estamos en
presencia de un bien publico que, si bien posee la propiedad de no exclusion, €l
costo marginal de que una persona adicional se provea del bien no es cero después

de cierto limite estimado.
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Gréfico 2.7: La curva de demanda agregada de bienes publicos
Precio
A
Consumidor A ‘
a
b
» Cantidad
4 5
Precio
A Consumidor B l
C
d
—>» Cantidad
) 4 5
Precio
atc
| Demandatotal |
b+d
> Cantidad
4 5
Fuente: Joseph Stiglitz, La Economia del Sector Plblico
Elaboracion: los autores

Se ha visto en € gréfico 2.7 que la curva de demanda agregada de los bienes
publicos se la ha obtenido mediante la suma vertical de las demandas individuales
(Por qué?. Porque un bien publico puro es aquél que por su naturaleza se consume
conjuntamente y en la misma cantidad por todos los consumidores'®.  Por
consiguiente, o que va a variar es la disposicion a pagar de cada uno para adquirir

el bien.

18 Seglin Wallace Oates en su obra Federalismo Fiscal, pag. 24.
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2.5 EL ESTADO: PROVEEDOR Y REGULADOR DE SERVICIOS PUBLICOS

251

Una vez analizados los bienes y servicios publicos y los fallos del mercado que no
permiten que se cumpla la teoria de Adam Smith, seguin la cual los mercados son

eficientes en libre competencia, se hace necesaria laintervencién del Estado.

EL PAPEL DEL ESTADO

En los Ultimos tiempos se ha tratado de redefinir €l papel que tiene el Estado frente
alos servicios 'y bienes publicos, el cua debe de limitarse a aguellas funciones que
no puede cumplir el sector privado. La responsabilidad de la provisién de los
servicios publicos es netamente del Estado, més no la prestacion de ellos, es decir

que el sector privado puede ser e encargado de su produccion'.

Como se habia dicho anteriormente, una de las caracteristicas de estos servicios es
gue se producen monopolios. Entonces ahi es donde debe intervenir el Estado
como regulador de las tarifas o precios, reglamentando la calidad de la prestacion de

los mismos, asi como las actividades que provocan externalidades.

Todo este proceso de transformacion se ha dado a lo largo de la Ultima década,
puesto que antes la provision y la prestacion de los servicios publicos ha estado en

manos del Estado, €l cual ha colapsado por la ineficiencia en la prestacion de los

' La produccién de un bien consiste en e conjunto de procesos que van desde la obtencién de la materia prima hasta la
elaboracion del bien final. La provision, en suministrar el bien en mencién a quien lo demande, con €l objetivo de satisfacer una
necesidad.
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mismos®’. Entonces, e nuevo papel del Estado se convierte en e de regulador.
Para poder cumplir esta funcién reguladora requiere de un nuevo tipo de
funcionario publico, preparado técnicamente, honesto y firme en la toma de
decisiones. Las remuneraciones en |os cargos publicos deberian ser suficientemente

atractivas para gque los atos cargos sean de carrera 'y atada a incentivos.

Aparte de que el Estado se convierta en una empresa reguladora de determinados
servicios publicos, debe seguir dos objetivos centrales: disponibilidad y
accesibilidad de los servicios publicos, es decir se debe lograr una buena dotacion de
los mismos pero, ademés, que sean accesibles. Se deben mantener tarifas que

permitan continuar con la accesibilidad de los mismos, manteniendo su calidad.

Para poder lograr una disponibilidad de los servicios publicos, € gobierno deberia

reorientar su accion de la siguiente manera:

*  Promover la mayor participacion de capital privado, asegurando de tal forma
politicas macroecondmicas que faciliten estabilidad y crecimiento, las cuales

deben ser clarasy puntuales,
« Permitir la entrada de capita privado, tanto nacional como extranjero;

Definir claramente el marco regulatorio para cada sector de servicio;

*® Un aspecto es la falta de recursos que tiene € gobiemo para la inversion en tecnologia para la produccién eficiente de los
servicios, ademés del poa, acercamiento que tienen |0s votantes con |os tomadores de decisiones.



50

= Descentralizar y dar mayor autonomia a las empresas que prestan 10s servicios

publicos.

Ahora bien, para poder lograr una mayor accesibilidad a estos servicios, € gobierno

debe:

= Concesionar la prestacion de los servicios publicos a aquellas empresas que

ofrecen menor tarifa, manteniendo la calidad en los servicios;

= Establecer objetivos de inversion y cobertura en las licitaciones a las empresas

del sector privado;

» Establecer subsidios en las tarifas de aguellos servicios que ameriten;

= Desarrollar principamente la tarea de educacion ciudadana, promover la

participacion activa de los miembros de la comunidad.

Todas estas responsabilidades del gobierno frente a la provision de los servicios
publicos en su disponibilidad y accesibilidad las podemos apreciar en el gréfico

2 821

Al convertirse e usuario en un cliente ciudadano, éste va a participar en la
planificacion y aceptacion de las tarifas que se cobren por el consumo de los

servicios, pero mas alla, las empresas productoras de |os servicios van a contar con

2 Ramoén Rosales Linares, Los Servicios Pablicos: ;Para ciudadanos, clientes o usuarios?, Ediciones IESA, Caracas, Venezuela,
1996.
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agentes custodios y vigilantes de la infraestructura de los servicios, ya que las
mismas se encuentran sujetas a desastres naturales o vandalicos. En € sentido de
pertenencia que tienen los ciudadanos va a tener gran responsabilidad el Estado, a

ser € educador de €los.

Grafico 2.8: El modelo del Estado garante, educador y solidario: el consumidor como

ciudadano

Derecho arecibir un trato
respetuoso. debe pagar por €l
servicio recibido, compromiso y
sentido de pertenencia

Ciudadano

segun estandares de |os ciudadanos,
rentabilidad y eficienciapara
garantizar laprestacion presente y /

Atencion de los consumidores.
medicién continua de la calidad
Garante de la seguridad juridica de
ciudadanos y empresas, educador de

los ciudadanos y solidario con los

futura del servicio débiles

Empresa 4—-—-’

Fuente: Ramon Rosales Linares, Los Servicios Pablicos: ¢ Para Ciudadanos, Clientes o Usuarios?, 1996

252 FORMAS DE REGULACION

Se habia mencionado anteriormente que €l Estado se convierte en un ente regulador,
para lo cual existen dos opciones de regulacién; a) regulacién por comisién de

controles y b) regulacion por un contrato de concesiones.
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En el primer literal, existen dos estilos. norteamericano y briténico. El
norteamericano se |o usa para investigaciones en infraestructura de transporte, agua
y electricidad, en la cual se realiza una investigacién de la tasa de beneficio por parte
de la empresa regulada y se compara con la tasa de otra empresa que sea de
condiciones similares y que no se encuentre regulada.  Si el margen es inferior se
acepta para que se redlice e cambio de tarifas, pero s es mayor se hacen las

observaciones correspondientes para tratar de redefinir la nueva tarifa.

El estilo britanico es una variedad del norteamericano, ya que la investigacion y
comparacion de las tasas de beneficios se hacen cadatres o cinco afios y durante los
anos que no se hacen las investigaciones se utiliza una formula. Los ingleses
aseguran que supera a estilo norteamericano debido a que los costos de estos
estudios se reducen a hacérselos cada tres o cinco afios y no cada afio como 1o

hacen 10s norteamericanos.

Uno de los principales problemas en el mecanismo de concesiones es gue como se
hacen a largo plazo, ya sea diez, veinte o treinta afios, especialmente en un pais que
se encuentra en vias de desarrollo, suele suceder que el contrato de concesion es
obsoleto antes de su finalizacion, ademas de que existe €l riesgo de que el gobierno

de turno cambie e contrato alo largo de los afios que dure € mismo.
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LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Al ser e Estado un ente regulador y la empresa privada la encargada de producir €l
servicio publico, se va a encontrar que €l propdsito final de toda empresa es
sobrevivir a largo plazo. Esto va a depender del grado de aceptacion que tenga €l
servicio frente a la ciudadania, que no es simplemente un mero usuario sino que se
convierte en el cliente, por o que e tema de la calidad de los servicios es un punto
gue debe ser analizado, para que € mismo tenga una buena aceptacion por parte de

los usuarios.

El tema de la calidad en los servicios publicos se ha vuelto polémico y es dificil
precisar cudl es su concepto, porque estos servicios tienen una caracteristica
especial que es la intangibilidad de los mismos. Cuando las empresas deciden medir
0 evaluar como estan proveyendo los servicios, normamente lo realizan via
encuesta, para tratar de incorporar la opinién que tienen los usuarios — clientes, pero
al momento de realizar la misma se encuentran con varias dificultades como son la
heterogeneidad de los consumidores, e dinamismo de sus necesidades y la
volatilidad de las expectativas, las mismas que deben ser tomadas en cuenta en €l
momento de realizar € muestreo y posteriormente medir estadisticamente las

opiniones de los consumidores.

Como se habia dicho anteriormente, por |la heterogeneidad de los criterios de los
usuarios — clientes, el dinamismos de sus necesidades y sus expectativas, no se

puede medir la calidad en forma de una sola dimension, sino que requiere maltiples
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dimensiones (Garvin, 1988). En este sentido se han establecido ciertas normas que
definen la calidad, como la normaISO 9000, la cual establece la calidad como “el
conjunto de propiedades y caracteristicas de un producto o servicio, que le confiere
su aptitud para satisfacer necesidades expresadas o implicitas’. La norma japonesa
J'S Z8101 define a la calidad como “la totalidad de caracteristicas, incluyendo €l
desempefio, que determinan si un producto o servicio satisface sus propositos de

uso .

Mas alla de las definiciones establecidas por estas normas, se consideraala calidad
como el cumplimiento de los estandares establecidos o pactados inicialmente, y es
por eso que el Estado, al ser €l ente regulador, debe establecer cuales van a ser las
condiciones en las que, la empresa a la que se le va a concesionar |a prestacion de

los servicios publicos, debe de prestarlos y como van a ser evaluados.

Unaformade mejorar la calidad en |a prestacién de los servicios publicos por parte
de las empresas encargadas de los mismos, y que actualmente tiene bastante apogeo,
es @ denominado benchmarking, que es un término que surge de las empresas
manufactureras (Tucker, 1987), y que se define como: “el proceso continuo de
medir y comparar una organizacion con las organizaciones lideres en cualquier lugar

del mundo para obtener informacién que la ayude a gjecutar acciones para mejorar

922 23. «

su desempefio”™, o también una definicion menos compleja seria™: “es la practica

22 The Benchmarking Management Guide (1992).
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de ser lo suficientemente humilde para admitir que otras organizaciones son mejores
en algunas &reas y ser lo suficientemente inteligente para aprender, equipararlas y
superarlas’.  Este término es ampliamente puesto en préctica por varias
corporaciones en e mundo como una herramienta para mejorar la calidad, debido a
gue se tiende a comparar el desempefio de la empresa con otra similar que sea €

mejor de la competencia, ya sea dentro o fuera del territorio.

NECESIDAD DE INFRAESTRUCTURA

En las Ultimas dos décadas se ha venido observando una ola de inversion en
infraestructura en el mundo para la prestacion de determinados servicios publicos,
donde e Estado asegura una provision de la infraestructura que la sociedad y la

economia necesitan para su desarrollo.

Durante € siglo XIX y a mediados del presente siglo, la mayoria de los servicios
publicos eran provistos por el sector privado, pero luego vino una ola a mediados de
los anos 80, por la cual se comenzaron a nacionalizar las empresas que prestaban
dichos servicios, de tal forma que sdlo un nimero muy limitado de empresas de

servicios publicos quedaron en manos del sector privado.

Por estos hechos se comenzé a considerar que los servicios publicos y su

infraestructura tenian que ser provistos por € Estado, incluyendo su prestacion.

3 Tomado del articulo de Pall Esqueda, Qué opinan 108 usuarios de 10s servicios piblicos en 1 enezuela, que a SU vez fue
tomado de las notas del curso “Basics for benchmarking” del American Productivity and Quality Center. Houston. agosto de
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Luego, afinales de los afios ochenta, Chile, Chinay Filipinas, iniciaron un proceso
de privatizacion que actualmente se esté expandiendo. Chile privatiz6 su compafia
de teléfonos; Chinay Filipinas iniciaron sus obras de infraestructura bgjo el esquema
gue se denomina BOT en inglés, COT en espafiol, que significa construya, operay
transfiere, en el cual € sector privado construye una obra, la operay finamente la
pasa a manos de la nacion; asi se dio e caso de la construccion del Canal de la
Mancha, entre Francia y Reino Unido, el aeropuerto internacional de Kansai en
Japon y la ampliacion del servicio de agua en la ciudad de Buenos Aires. Pero
también se esta iniciando la venta de empresas publicas ya existentes, como la venta
del 35 por ciento de la empresa nipona de teléfonos y telégrafos por el valor de 70

mil millones de délares®*.

Es asi que en los Ultimos quince afios se han realizado privatizaciones en empresas
de servicios publicos por una cantidad que asciende a los 200 mil millones de
ddlares y se han realizado inversiones reales en infraestructura por unos 100 mil
millones de dolares, es decir se ha invertido alrededor de 300 mil millones de dolares
por parte del sector privado, lo cual da una tendencia de que se estan realizando
inversiones en infraestructura en el mundo por parte del mismo Incluso en este
tema, |0 mas reciente en Ecuador es la construccion de los aeropuertos
internacionales en las ciudades de Guayaquil y Quito. También cabe mencionar las

privatizaciones que se estan gestionando en el érea de las empresas telefonicas en

1994.
# Informacion tomada del articulo escrito por Gerver Torres, Entre |a realidad v la utopia:  Qué debe hacer el Estado, 1996
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algunos paises como Grecia, Portugal, Alemania, Holanda, Bélgica, Isradl, India,

Pakistan, Sri Lanka, Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Ecuador.

PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO EN EL AREA DE

INFRAESTRUCTURA

Como anteriormente se menciond, existe una ola de inversion por parte del sector
privado en infraestructura parala provision de los servicios publicos, pero detrés de
esto existen unas series de motivos, los cuales han producido un nuevo papel del

sector privado y no sélo una simple moda.

En las Ultimas décadas, varios paises han sufrido crisis fiscales y no estén en la
capacidad de readlizar cuantiosas inversiones en infraestructura para los servicios
publicos. Asi se tiene a Argentina que, con un déficit fiscal del 11 por ciento en
1989, contribuyd a la apertura a sector privado. Otro motivo que contribuy6 a que
se deteriorara la prestacion de los servicios publicos es el dafio que ha sufrido la
calidad de los mismos, como se lo menciond anteriormente, por la falta de nueva
inversion y del mantenimiento de la misma; también la creciente competenciay la
globalizacion de la economia mundial, 1o cual conlleva a que ciertas empresas sean
privatizadas para que puedan competir a nivel internacional. Este caso se da
especialmente en las compafias de telecomunicaciones, sumado a esto el progreso
tecnol 6gico y sobretodo, como lo menciona Gerver Torres (1996),

. ..|a exitosa experiencia internacional de manera general y ampliamente mayoritaria,

la mayor participacion del sector privado en la provision de los servicios publicos

[que] ha sido exitosa. Y aunque no siempre ocurre asi, las experiencias exitosas
tienen un mayor chance de ser copiadas.
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Aparte de estos motivos, los cuales han coadyuvado a que el sector privado tome un
nuevo papel en los Ultimos afos, también se encuentra el apoyo que conceden los
organismos multilaterales a la inversién privada en el area de infraestructura,
concediendo garantias parala misma. Ademés, existen empresas productoras de
agua potable en otras parte del mundo que colocan sus acciones en los mercados de
capitales, por lo que los ciudadanos podrian ser clientes — usuarios y accionistas en

estas empresas.

Unas de las grandes dificultades que se tiene en lainversion en infraestructura es la
entrada de capital privado, lo cual estd ocurriendo en muchas partes del mundo,
puesto que para esto los inversionistas tienen varias particularidades a considerar,
como: a) se trata de grandes inversiones, b) de larga maduracion, ¢) inamovibles, d)
gue sblo generan ingresos en moneda local, €) los precios y tarifas son politicamente
delicadas, f) importantes contratos de suministros a sector publico y g) altamente

dependiente de marcos regulatorios gubernamentales.

Todas estas particularidades hacen que los inversionistas analicen bien y hagan los
estudios y calculos necesarios para invertir en infraestructura, porque una vez que
comience a g ecutarlos, resulta sumamente dificil que se retiren del lugar donde se

redliza la inversion.

Pese a que en algunos paises han visto de buena manera el proceso de privatizacion,
en otros no estan de acuerdo porque a veces € precio que se ofrece por una

determinada empresa de servicio publico es demasiado bajo para privatizarlo. Hay
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gue tomar en cuenta que Si bien es cierto que en algunas ocasiones |0s precios son
demasiado bajos para venderlos, no hay que tomar eso como un apoyo para poder
solucionar una crisis fiscal, debido a que alargo plazo va aterminar beneficiando a
pais empezando con los marcos regulatorios hasta la incorporacion de nuevo
capital; es decir que para gue un pais tenga una adecuada infraestructura que lo
llevara a desarrollo, no se necesita de decisiones de politica fiscales sino de politicas

macroecondémicas.

TARIFAS

A las empresas que prestan |os servicios publicos, ya sean éstas privadas o publicas,
se les presentan dos importantes problemas en el momento de disefiar y relacionar el
nivel de los esquemas tarifarios. El primero es que a ser una empresa en forma de
monopolio, no va a tener competencia, por 1o que pueden abusar en e momento de
cobrar o establecer las tarifas por el servicio que presta. Esto conlleva a que los
usuarios de los servicios disminuyan su consumo mas alla de lo deseable desde €l
punto de vista social por lo ato de las tarifas, debido a que los usuarios no van a
tener la oportunidad de cambiarse a otro proveedor que le ofrezca una mejor tarifa
0 incluso un mejor servicio, ya sea por la atencion como por la calidad del servicio
en si. Por estas razones es que en sectores productores de servicios publicos se
encontraban por lo general empresas publicas y actualmente se encuentran empresas
privadas, las cuales son reguladas por el Estado, especialmente en o relacionado

con €l servicioy €l control de los niveles tarifarios.
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La segunda es que bastantes personas desconocen cudl es el problema gque conllevan
los monopolios naturales. Es asi que, si una empresa de servicio publico
considerada monopolio natural, llevara los precios de sus productos a costo
margina de los mismos, se van a producir pérdidas, debido a que no va a contar con
los recursos necesarios para financiar las amortizaciones de la inversién, por lo que
requeriria ser subsidiada. Todo esto es debido a que estos tipos de empresas
necesitan infraestructura que requieren de unainversion inicial sumamente elevada,
aunque los costos operativos sean sumamente bajos. Generalmente cuando se
realizan estos tipos de infraestructuras, se o hace tomando en consideracion la
demanda actual y la que se va a tener a futuro, por lo que generamente estas
empresas trabajan con capacidad ociosa, ya que s se piensa ampliar la empresa para
poder satisfacer una demanda adicional se va a tener que realizar inversiones
sumamente costosas las cuales serian dificilmente recuperables en el corto plazo.
Por este motivo es recomendable que se aumente el consumo a nuevos usuarios
para que se pueda distribuir la inversién entre un mayor nimero de unidades,
disminuyendo los costos por cada unidad producida. Asi, se recomienda que la
tarifa se establezca de tal forma que cubra sus costos operativos, por 1o que la parte
correspondiente a la amortizacién de la inversion va a tener que ser subsidiada por

el gobierno con los impuestos que se cobren en la comunidad.

* En los casos en que |ademanda excede a la capacidad instalada, se puede aumentar la tarifa, provocando que disminuya dicha
demanda. Generalmente esto ocurre cuando aumenta la demanda en determinadas horas pico, 1o cual es una forma de regularla



257

61

Este esquema no es siempre considerado, ya que otros prefieren que los costos de
inversion no sean subsidiados sino que sean recuperados incluyéndolos en latarifa,
de manera que se los amortice a largo plazo, pero puede provocar que no todos los
sectores de la sociedad puedan adquirir el correspondiente servicio. En cambio,
otros prefieren que tanto los costos operativos como los de amortizacion de la
inversion en infraestructura sean financiados en su totalidad via subsidios, por lo que
no va aexistir tarifa a cobrar, provocando que no exista una conciencia de ahorro o
de smplemente evitar el uso innecesario de determinado servicio, como por gemplo
el agua potable o €l consumo de energia eléctrica, pero esto también va a provocar
gue la empresa prestadora de los mismos no tenga incentivos para disminuir sus

costos, ya que a fina de todo va a ser subsidiada por el gobierno.

El hecho que un determinado servicio sea subsidiado y no se cargue con una tarifa al
usuario no significa que sea gratuito, ya que ellos son los que estan pagando por €l
consumo de este servicio, via impuesto, para todos los miembros de la sociedad.
Esto implicaria que a menor tarifa, mayor subsidio y por lo tanto méas impuestos.
Bien es cierto que una parte del subsidio puede ser financiado por los ingresos
petroleros en el caso ecuatoriano, pero hay que considerar que los mismos son muy

volétiles en el mercado internacional y no seria factible planificarlos a largo plazo.

SERVICIOS PUBLICOS Y DESARROLLO ECONOMICO

Luego de haber analizado que ha existido una tendencia en inversion de

infraestructura por parte de empresas de servicios publicos que generalmente son
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privadas, hay que mencionar que una buena infraestructura aumenta la
productividad y reduce los costos de produccion. Por gjemplo, si una empresa que
se encuentra en las afueras de la ciudad necesita trasladar sus productos hacia la
misma, va a requerir de buenas carreteras, disminuyendo de tal forma los costos de
transportacion, pero no solo intervienen los sistemas de comunicacion, también se
encuentran el servicio de agua potable, ya que debe de tener una buena
infraestructura en los acueductos para €l traslado del agua. De igual forma sucede
con el servicio de energia eléctrica, provocando de esa manera que los productos
que fabrique sean competitivos en e mercado, ya sea a nivel nacional como
internacional.  Pero hay que tomar en consideracion que a medida que las
economias crecen también se va a necesitar nueva inversion en infraestructura para

poder permitir que la dindmica de crecimiento continte.

Existen estudios empiricos realizados por el Banco Mundial (1994) que establecen
gue larelacion entre infraestructura'y desarrollo es de uno a uno, es decir por cada
uno por ciento de crecimiento en infraestructura, el Producto Interno Bruto (PIB)

aumenta en uno por ciento.

Deigual forma se puede esperar que a nivel de localidades suceda algo similar, es
decir que mientras un gobierno seccional sea dotado con un buen sistema de
infraestructura para una correcta prestacion de servicios publicos, va a crecer y a
desarrollarse. Una localidad sin una adecuada infraestructura va a ser poco atractiva
para atraer residentes, visitantes y negocios o actividades econémicas, por |o que va

adisminuir la recaudacion impositiva por parte del municipio para hacer frente a las
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inversiones de infraestructura que necesita la localidad o el de subsidiar los costos
de inversion que realicen empresas privadas en infraestructura para la prestacion de

determinados servicios publicos. A este sistema se o denomina €l circulo vicioso

del deterioro.
Grafico 2.9: Circulo vicioso del deterioro
> La localidad es paco atractiva
Exodo de residentes Disminucion del Exodo de negocios y
nimero de visitantes capitales

#l#

Disminuye la recaudacion por:
impuestos, servicios.
El presupuesto es deficitario

l

La infraestructura se deteriora.
Se paralizan |as inversiones.
No se pueden financiar los subsidios
por los costos de amortizacion de las
inversiones.

Fuente: Adaptado de Kotler, Haider y Rein (1994)

Asi como se denomina circulo vicioso a grafico 2.9, también existe el caso en que
se posee una buena infraestructura, por lo que la localidad se vuelve atractiva tanto
para residentes, visitantes y para empresarios, por lo que las recaudaciones
tributarias por parte del gobierno seccional van a aumentar, de formatal que va a
poder financiar nuevas inversiones. A este sistema se lo denomina € circulo

virtuoso del desarrollo (ver gréfico 2.10).
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Grafico 2.10: Circulo virtuoso del desarrollo

»' La locdidad es atractiva l<
Inmigracion de Aumento del nimero I Atraceion negocios y
residente devisitantes capitales

| J L
| Loe |
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impuestos, servicios.
El presupuesto es deficitario.

lainfraestructura se mantiene.
Se hacen nuevas inversiones.
Se pueden financiar |0s subsidios por los
costos de amortizacion de las
inversiones.

Fuente: Adaptado de Kotler, Haider y Rein (1994)

Es muy probable que para que un municipio pueda estar en el circulo virtuoso de
desarrollo, vaya a necesitar una ayuda externa para el financiamiento de proyectos,
pero de igual forma debe tener cuidado con el cobro de los impuestos, ya que corre
el riesgo de desestimular la actividad econdmica e incidir en el éxodo de los
residentes, lo cua disminuiria las recaudaciones tributarias, provocando serios
problemas en €l financiamiento de nuevas inversiones o el mantenimiento de las ya

existentes.

También se ha considerado que la descentralizacion es fundamental, ya que va a
permitir trabajar en escalas mas pequefias y por o tanto las competencias van a ser

mas manejables, por lo que los gobiernos locales van a tener una gran



responsabilidad como promotores del desarrollo, a través de su actuacion en

materias de servicios publicos.
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3 SITUACION SOCIOECONOMICA DEL ECUADOR

Unavez analizado y establecido el rol del Estado en la sociedad, se procede a mostrar la
forma de como se han desarrollado |as finanzas publicas en e Ecuador y su incidenciaen la

prestacion de los servicios publicos por parte del Estado.

;3.1 ESTRUCTURA FISCAL DEL ECUADOR

El Estado ecuatoriano tiene como principal fuente de recursos para el
financiamiento del sector publico a los ingresos publicos y a endeudamiento

publico.

Los ingresos publicos estan conformados por los ingresos petroleros y no

petroleros, y € superavit operacional de las empresas publicas.

Los ingresos petroleros son los provenientes de la actividad de explotacion de crudo
y de sus derivados, los cuales son exportados y vendidos internamente. Estos
ingresos dependen de la produccion, exportacion, €l volumen de venta, de los

precios internacionales del crudo y sus derivados, y de los costos de produccion.

Los ingresos no petroleros se dividen en ingresos ordinarios y extraordinarios, |os

cuales son de caracter permanente. Los ingresos ordinarios estan conformados por
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tributarios y no tributarios. En los primeros se incluyen los provenientes de
recaudaciones tributarias como son los impuestos a la Renta, al Valor Agregado, a
los Consumos Especiales, a la Circulacion de Capitales, otros, y ademés las
Contribuciones Especiadles de Mejoras.  Los ingresos no tributarios estan
constituidos por Tasas, Rentas Patrimoniales, Transferencias Corrientes e Ingresos

Varios.

A continuacion se presenta una estructura de la clasificacion de los ingresos del

Sector Publico:

Cuadro 3.1: Estructura de los ingresos del sector publico

[ ( ( A las Importaciones
A la Renta
Impuestos < A la Circulacion de Capitales
Tributarios < Al Valor Agregado
A los Consumos Especiaes
[ngresos Ordinarios < \_Otros
L Contribuciones Especiales de Mejoras
Tasas
No Tributarios Rentas Patrimoniales
Transferencias Corrientes
\ Ingresos Varios
(Ventas de Activos
Herencias, Legados y Donaciones
Ingresos Extraordi narios< Interno
Empréstitos
Externo

\ Transferencias de Capital

El superavit operacional esta constituido de todas aquellas empresas del sector

publico no financiero.
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Los ingresos por endeudamiento publico son para financiar proyectos de inversion

que no pueden ser financiados por medio de los ingresos publicos.

Los egresos del Estado se clasifican en gastos corrientes y de capital. En los

primeros se encuentran: los gastos de personal, gastos en bienes y servicios de
consumo, los intereses en deuda publica (interna y externa) y de transferencias

corrientes (tanto al sector publico como a privado). Mientras que los gastos de

capital se dividen en: gastos de inversion real, de inversion financiera, de

amortizacion de la deuda publica (internay externa) y de transferencias de capital.

A continuacion se procede a analizar la evolucion de los ingresos petroleros 'y del

manejo de la politica economica en las Ultimas décadas.

3.2 INGRESOS PETROLEROS

A partir de 1972, la bonanza petrolera generd grandes ingresos a Estado y enormes
oportunidades potenciales para la economia. Por esta razon, el Estado interviene
activamente en la economia: se disefiaron y ejecutaron ambiciosos programas de
obras publicas (infraestructura eléctrica, petrolera, telecomunicaciones, red vial,
obras de riego, saneamiento ambiental). Esto requirid de muchas inversiones. Este
gasto publico se financié con los ingresos petroleros que fueron importantes. En
1972, estos ingresos representaron 916 millones de sucres, y 9.699 millones en
1979, mientras que en 1990 Ilegd a Los 690.352 millones de sucres. Entre 1972 y

1976, €l PIB crecid aun ritmo de 11% anual.
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Luego, los ingresos petroleros comenzaron a ser insuficientes para mantener la
enorme magquinaria estatal implementada araiz de labonanza, y €l Estado acudio6 a
endeudamiento con acreedores externos. Esta crisis tuvo su inicio entre los afnos

1976 y 1977. De 635 millones de délares en 1976 pasa a 2.847 millones en 1989.

Millones de dolares

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

I Total de ingresos

Fuente: Banco Centra del Ecuador
Elaboracion: los autores

Ingresos petroleros Ingresos no petroleros

Debido al boom petrolero, se acentud la dependencia en los ingresos del petrdleo.
Es asi que en 1990 (grafico 3.1) correspondian a 5 1% de los ingresos totales del
sector publico, situdndose en 1998 aproximadamente en un 30%, por lo que se
postergd la implantacion de esquemas tributarios que permitan sostener el gasto
social. Dada esta situacion, es necesario que € Estado ecuatoriano establezca una
correcta Administracion Tributaria, para que no exista una gran dependencia de los
ingresos petroleros, que estdn sujetos a altas volatilidades, por depender de los
precios internacionales. Ademas de que no se asegura la continua explotacién de
crudo para el préximo siglo, ya que inevitablemente el petrdleo desaparecera como

fuente de energia, debido a que es contaminante y no renovable.
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3.3 DEUDA EXTERNA

La deuda externa total del Ecuador a 30 de junio de 2000 es de 15.889,9 millones
de ddlares, de los cuales13.480,2 millones corresponden ala deuda externa publica

y 2.409,7 millones de ddlares a la deuda externa privada.

El endeudamiento agresivo comenzé con la crisis de 1976. Esto se ve reflgjado en
el andlisis de los porcentajes de crecimiento de la deuda externa en los distintos
periodos gubernamentales (grafico 3.2). Durante la crisis de 1982-1983, provocada
principalmente por el fenébmeno El Nifio, e servicio devengado de la deuda lleg6 a
superar el 100% de las exportaciones. De hecho, en 1982 se pagd 2.655,6 millones

de dolares, equivaente a 114% de las exportaciones.

Grafico 3.2: Evolucion de la deuda externa publica
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Fuente: Movimiento Deuda Externa. Banco Central del Ecuador. Junio de 2000.
Elaboracion: los autores.
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Més alla de |os saldos de la deuda externa, es el valor del servicio de esta deuda lo
que deja sentir su peso en la vida nacional. En los Ultimos afios, el valor del servicio
de la deuda, externa e interna, como porcentaje del Presupuesto General del Estado
(PGE), presenta una tendencia a incrementarse frente a porcentgje del PGE
destinado a gasto social, entendiéndose como tal aquél destinado a educacion, salud
y empleo. Uno de los factores que ha incidido a esta tendencia es la devaluacion de

la moneda, ya que ayudo a incrementar el peso del servicio de la deuda.

Entre 1982 y 1993, el Ecuador pagd arededor de 21 mil millones de dblares; y a
pesar de ello sigue debiendo mas de 15 mil millones de dolares. En 1999 se

presupuesto para el pago de la deuda, tanto externa como interna, € 4 1.12% del

PGE.

Grafico 3.3: Deuda publica y gasto social como porcentaje del
Presupuesto General del Estado
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Fuente: Proformas presupuestarias
Elaboracion: los autores
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De esta forma, existe una limitante en el Presupuesto General del Estado para €l
gasto destinado a Inversion Social, por o que €l Estado ecuatoriano no tiene la
cabal capacidad para la produccion de determinados servicios publicos, siendo

necesaria su concesion.

Se debe de tomar en cuenta que el endeudarse no es malo, siempre y cuando se
cuente con un flujo de ingresos que puedan sostener ese endeudamiento. El
problema en e Ecuador es que se planifico que los ingresos petroleros iban a ser

constantes y permanentes.

En conclusion, se podria sefidlar que la economia ecuatoriana es altamente
vulnerable, en especial en el sector externo y fiscal, tanto por la alta dependencia de

los ingresos petroleros como el gran peso de la deuda externa.

i.4 SERVICIOS PUBLICOS

El objetivo principal de todo gobierno es el desarrollo de sus habitantes,
proporcionando a todas las personas de su jurisdiccion las posibilidades de
crecimiento, y la satisfaccion de las necesidades humanas.  Estas necesidades®

incluyen educacion, salud, nutricion y vivienda

Este objetivo no se ha cumplido a lo largo de la historia ecuatoriana, ya que la

pobrezay las desigualdades econdémicas no lo han permitido. En lo Ultimos afos, 1a
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pobreza de su poblacion acanzé el 56%2. Un hogar se define pobre cuando carece
del acceso a educacion, salud, nutricion o vivienda. La carencia de esta Ultima

incluye la fata de infraestructura de alcantarillado, eliminacion de basura, agua

potable o luz eléctrica.

El Ecuador en e afio 1999 se ubico en € puesto nUmero 72 a nivel mundial de
acuerdo al Indice de Desarrollo Humano™ (IDH), el cual contempla tres
componentes basicos. la longevidad -medida a través de la esperanza de vida a
nacer-, los conocimientos -representados por las tasas de alfabetismo y de
escolaridad- y el acceso a niveles de vida decentes -cuyo indicador es el ingreso per
capita-. La ponderacion de los tres elementos permite establecer un valor en una
escala comprendidaentre 0y 1, enlaque 0O esel minimoy 1 es el médximo. Los
paises que tienen un IDH inferior a0,5 tienen un bajo nivel de Desarrollo Humano,
aquellos cuyo IDH esta comprendido entre 0,5 y 0,8, un nivel medio, y agquellos
cuyo IDH es superior a 0,8, un nivel ato. El Indice de Desarrollo Humano no solo
mide el desarrollo en funcidon del ingreso, sino € acceso que se tiene hacia los

servicios publicos, lo cua implica también un desarrollo en el bienestar humano.

% Denominadas como necesidades bdsicas.
7 Dato tomado del Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SUSE).
% Indice elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD. Ver anexo 3
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SALUD Y SANEAMIENTO AMBIENTAL

“La salud es un objetivo esencia y a mismo tiempo un indicador clave del

desarrollo humano™” .

Se entiende por salud €l hecho de poseer un adecuado bienestar fisico, mental,
social y ambiental de los individuos y de los grupos, y no solamente como la

ausencia de enfermedades en las personas.

Actualmente se considera a los gastos destinados al area de la salud como inversion
en capital humano, ya que la salud no solamente asegura la capacidad de trabajo
productiva sino también el bienestar de los ciudadanos. Es asi que |a participacion
de la poblacion en su propio cuidado, la aplicacion de normas de sanidad ambiental

y €l exigir la rendicién de cuentas por parte de los proveedores del servicio de la
salud, son claves de bienestar que van mas alla de la sobrevivencia y de los derechos

fundamentales.

A partir de la década de los setenta la salud de la poblacion ecuatoriana ha mejorado
notablemente debido al mayor acceso a la salud, abastecimiento de agua,
saneamiento, etc. Sin embargo, muchos ecuatorianos carecen de servicios de salud,
debido a la crisis financiera del sector publico, e cual no puede financiar los

proyectos de dmbito social.

* Organizacién Panamericana de la Salud



Se ha disminuido la capacidad de poder ofrecer |a adecuada infraestructura para la
demanda hospitalaria debido al crecimiento de la poblacion ecuatoriana, ya que €l
nimero de camas hospitalarias’ en 1974 era de 20 por cada 10.000 habitantes y se

redujo a 16 por cada 10.000 habitantes en 1996 (grafico 3.4).

Gréafico 3.4: Camas hospitalarias por cada 10.000 habitantes
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Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SHSE), Secretaria Técnica del Frente Social e Instituto

Eougtoriano de Estadisticas y Censos.
Elaboracion: los autores.

El Estado ecuatoriano se ha visto reforzado en la atencion de la salud por parte de
otras instituciones de carécter publico y privado, lo que ha evitado que la oferta

hospitalaria a nivel naciona caiga bruscamente.

La atencion hospitalaria consume en un gran porcentgje, tanto los recursos del
sistema publico como los de seguridad social. Es asi que actualmente el 59% del
presupuesto del Ministerio de Salud Publica (MSP) esta destinado a mantener
hospitales, mientras que € Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) destina

el 55% de su presupuesto en la operacion de la infraestructura hospitalaria que

3% Camas hospitalarias se expresa como la relacion entre el nimero total de camas en un afio determinado por cada 10.000
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posee”‘. La falta de coordinacion entre las dos instituciones ha llevado al

desperdicio de recursos en la prestacion de los servicios de salud.

Otro motivo por e cual ha colapsado el servicio de salud es que no posee un
sistema sanitario publico que le permita identificar cudles son los sectores méas
necesitados de la poblacién, debido a que los planificadores de la salud no se
encuentran cerca de la comunidad para poder determinar las politicas necesarias.
Esto se debe a que el gobierno central se encuentra encargado de la provisiéon del

servicio de la salud, incluyendo las politicas que regulan el mismo.

Saneamiento ambiental

El saneamiento ambiental es otro punto en el deterioro de la salud, debido alafalta
de infraestructura en el sistema de distribucion de agua potable, una inadecuada
eliminacion de aguas servidas y la falta de sistemas adecuados en la recoleccion y

eliminacion de excretas y de desechos.

El acceso que debe de tener la poblacién al consumo de agua potable es
fundamental para disminuir la mortalidad de nifios y adultos, asi como para la

reduccién de enfermedades epidemioldgicas y su prevencion.

habitantes. Fuente: Anuario de estadisticas hospitalarias (INEC).
3! Secretaria Técnica del Frente Social. Pobreza v Capital Humano del Ecuador. 1997.
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Gréfico 3.5: Agua entubada por red publica dentro de la vivienda
en 1998

(36,8% a Nivel Nacional)
11%
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Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), Secretaria Técnica del Frente Social e Instituto Ecuatoriano de
Estadisticas y Censos.
Elaboracion: los autores.

En el Ecuador, esta competencia esta definida como municipal, sin embargo hay
casos en que esta siendo gercida por instituciones del gobierno central.  Sin
embargo, no se han alcanzado las metas establecidas para la década de 1980, en la
gue los Estados del continente proponian el acceso de agua potable para el 80% de
la poblacion urbanay e 50% de larural. Asi, en 1998, el acceso de agua potable en
la poblacion ecuatoriana a nivel nacional llegd apenas a 36.8% de los hogares a
nivel nacional, de los cuales el 89% correspondian a los hogares ubicados en las
ciudades del pais, mientras que el 11% a los situados en e campo (gréfico 3.5). A
partir de 1960, en el Ecuador ha mejorado la distribucion del agua potable, pero en
las ciudades el abastecimiento de agua disminuyG en términos proporcionales,
porque los esfuerzos publicos no lograron aumentar la cobertura, debido al

crecimiento de la poblacion.
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En lo referente a la eliminacion de excretas (gréfico 3.6) y a recoleccion de desechos
(gréfico 3.7), éste es otro conjunto de servicios necesarios para disminuir €l riesgo
de contagio y evitar la propagacion de enfermedades infectocontagiosas, y para
cortar la cadena epidemiol 6gica de muchas enfermedades, especialmente de aquéllas
que tienen como via de transmision €l medio fecal u oral. Finamente, se requiere un
sistema de tratamientos para la eliminacion de estos desechos, para la proteccion de
los rios y la preservacion ambiental, los cuales constituyen externalidades para la

sociedad ecuatoriana.

Gréfico 3.6 Gréfico 3.7
Sistema de eliminacién de excretas Servicio de recoleccion de basura
(76% Nivel Nacional) (63% Nivel Nacional)
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mciudad
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|

Fuente: Sistema Integrado de Indicadores sociales del Ecuador {SIISE), Secretaria Técnica del Frente Social e Instituto
Ecuatoriano de Estadisticas y Censos.
Elaboracion: los autores.

En 1998, € 76% de los hogares a nivel nacional, tenian acceso a los sistemas de
eliminacién de excretas, de los cuales el 72% correspondian a los hogares ubicados
en las ciudades del pais; mientras que € 53% de las viviendas contaban con sistemas
de recoleccién de basura, de las cuales el 89% que contaban con este sistema de
eliminacién, correspondia aaquéllas ubicadas en |as ciudades. Estos servicios se los
presta a nivel local, sin embargo es recomendable que en el momento del
tratamiento de estos desechos trabagjen conjuntamente las jurisdicciones que se
encuentren aledafias para implantar programas adecuados en la eliminacién de los

mismos.
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Estos sistemas requieren de una gran infraestructura y tecnologia para el tratamiento
de los desechos. Es asi que a comienzos de la década de los noventa (1992), la
ciudad de Guayaquil tenia como principal fuente de contagio de enfermedades la
acumulacion en la vias de la ciudad de desechos organicos e inorganicos, debido a
gue en aquel entonces se generaban aproximadamente 1.226 toneladas de basura
diariasy €l servicio prestado no era suficiente para cubrir la necesidad insatisfecha,
recogiéndose apenas 490 toneladas diarias (40% del total), por 1o que el Municipio
de Guayaquil, que era el encargado de proveer el servicio de recoleccion de basura
por medio del departamento de aseo de calles, procedid a su concesion, sin perder
su control ni la regulacion del mismo. Es evidente que araiz de esto, el sistema de
recoleccion de basura en la ciudad de Guayaquil mejoré notablemente, contando
para ello con la Ultima tecnologia en € tratamiento de los desechos, atal punto que
en la actualidad se recogen 1.500 toneladas diarias, cubriéndose de esta forma

précticamente la totalidad de la necesidad bésica.

En lo referente a sistema de tratamiento de aguas servidas, la ciudad de Babahoyo,
gue era centro de epidemias y continuas pérdidas econémicas por las inundaciones
con que se veia afectada en temporadas invernales por € desbordamiento del rio del
mismo nombre, ha logrado implementar la mejor infraestructura en esta area gracias

alainversion extranjera, permitiendo €l desarrollo de sus habitantes.
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4.1.2  Gasto publico en salud

Como se manifestd anteriormente (supra 3.2), a partir del boom petrolero, el Estado
ecuatoriano hizo grandes inversiones en infraestructura para la prestacion y
produccion de los servicios publicos. Es asi que en 1972, € gasto destinado a la
salud llegaba a 8,7% de los gastos totales del gobierno central, decreciendo en
1999 al 3,7% (gréfico 3.8). Esto se ha dado fundamentalmente por el pago del

servicio de la deuda que mantiene el Estado con el sector externo.

Gréafico 3.8: Egresos del gobierno central en sanidad como
porcentaje del gasto total
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Fuente Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador {SIISE), Secretaria Técnica del Frente Social e

Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y Censos
Elaboracién los autores

El gasto promedio por habitante en salud publica en el Ecuador ha sido uno de los
més bajos de los paises |atinoamericanos. Asi, en 1990 borded los 15,8 dalares®,

mientras que otros paises latinoamericanos registraron cifras mucho mayores, tales

%2 Banco Central del Ecuador, Gastos del Gobierno Nacional por Sector.
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como US$ 186 en Costa Rica, US$ 153 en Chile, US$ 58 en El Salvador y US$ 59

end Perg™,

EDUCACION

Lainversiéon publica en el area de educacion, a igual que en la de salud, también es
reflejada en los gastos sociales del Estado ecuatoriano. EI modelo educativo del
Ecuador ha sido implantado en la década de 1960. La educacién superior muestra
un gran adelanto en cobertura estudiantil, ya que en estos ultimos 30 afios se ha
incrementado en 15 veces**. También ha habido mejoras en e 4rea educativa a nivel

primario y secundario.

El acceso a la educacion garantiza el desarrollo de los pueblos. Por este motivo es
gue €l Programa de las Naciones Unidas para €l Desarrollo (PNUD) lo considera

como elemento del Indice de Desarrollo Humano (IDH).

La educacion debe ser regulada por € Estado, implantando sistemas y politicas
educativas, de tal forma que la poblacion haga posible que €l pais pueda enfrentar
los desafios de la competitividad. La UNESCO manifiesta que “la educacion
constituye un bien colectivo que no puede regularse mediante el simple

funcionamiento del mercado.. .”.

** S6lo Bolivia, Haiti y Venezuela registraron un gasto per capita inferior a del Ecuador, Banco Interamericano de Desarrollo.
1996. Tomado del libro “Pobreza y Capital Humano en € Ecuador”, Secretaria Téenica del Frente Social, 1997.
** Juan Ponce Jarrin, La Educacion: a |a espera de la equidad y |a calidad. 1997.
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Es notorio que el Estado ecuatoriano ha desarrollado grandes avances en lo que se
refiere a sistemas educativos, a partir de la segunda mitad de siglo. Hareducido la

tasa de analfabetismo de un 44,5% en 1950, hasta €l 10,3% en 1998.

Pero en la Ultima década esa tasa se ha mantenido casi constante y es evidente que
aumentara debido a la contraccion del mercado laboral que ha venido sufriendo el
pais debido a la recesion econdémica que sufre.  Sin embargo, otros paises
|atinoamericanos registran tasas inferiores a la de Ecuador, como Argentina con un
3,8%, mientras que en Chile y Colombia se situaba en 4,8% y 8,7%,

respectivamente, en 1995.

r Gréfico 3.9: Tasa de analfabetismo
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Fuente Sistera Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), Secretaria Técnica del Frente Social e Instituto
Ecuatoriano de Estadisticas y Censos
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Sin embargo, mas ala que exista una cobertura de afabetizacion en la poblacién
ecuatoriana, se debe establecer la calidad en el sistema educativo para que se
convierta en una inversion social que hace € Estado hacia los ciudadanos para el
desarrollo del pueblo. En 1990, en una prueba de mateméticas y castellano

realizada en diferentes paises de América Latina a alumnos de cuarto grado,
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Ecuador registré un promedio de 42.2 sobre 100 puntos, situdndose en dltimo lugar

de una muestra de 8 paises (ver cuadro 3.2).

Es por esta razon que el Estado debe tomar medidas correctivas en e momento del
desarrollo de los programas educativos para los aumnos de los diferentes niveles
académicos, asi como su control.

Cuadro 3.2 Rendimiento general en las pruebas de evaluacion de matematicasy castellano,

por paises (% de alumnos de cuarto grado)

Pais Calificacion Promedio
0-25 26-50 51-75 76-100

Argentina 2.7 38.5 54.1 4.8 52.8
Bolivia 4.2 67.4 25.8 2.6 44.2
Costa Rica 0.7 33.9 49.6 15.7 57.5
Chile 2.7 39.8 47.5 9.9 53.6
Ecuador 13.6 59.7 25.2 1.5 42.2
Rep. Dominicana 2.2 60.7 34.9 2.2 46.8
\Venezuela 0.8 30.7 49.8 18.7 59.1
Todos 4.1 47.2 40.2 8.5 50.8

Fuente: UNESCO. 1990
Elaboracion: los autores

Una de las principales causas del deterioro de la educacion es la falta de incentivos
gue tienen los docentes, de los niveles primario, secundario y superior, por los
salarios que perciben, ademéas de la falta de mecanismos de evaluacion y
seguimiento hacia los maestros para que se responsabilicen por una correcta gestion

educativa.

La organizacion del sistema educativo ecuatoriano es centralizada. El 95% de los

gastos en educacion los realiza el gobierno central, mientras que el 5% lo hacen los
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gobiernos locales. Esto reflgja que la toma de decisiones en el sistema educativo
esta centralizada y es altamente dependiente del Ministerio de Educacién (se excluye
a las universidades). Opera en cuatro niveles: central (el despacho ministerial, las
subsecretarias y las direcciones nacionales), regional (la subsecretaria de la costa),
provincial (21 direcciones provinciales) y local (1.666 colegios fiscales y 66 redes

escolares).

‘ Grafico 3.10: Gastos en educacién como porcentaje del gasto total
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Fuente: Sistema integrado de indicadores Sociales del Ecuador (SISE), Secretaria T écnica del Frente Social e Instituto Ecuatoriano de
Estadisticas y Censos.
Elaboracion: los autores

Al ser centralizada la educacion, |os gastos que se incurran parala gjecucion de sus
programas van a depender de los recursos del gobierno central, tal como sucede en
los servicios de salud y sanidad. La educacién registraba un rubro importante en la
asignacion del presupuesto general en la década de 1970, disminuyendo

notoriamente en la actualidad (gréfico 3.10).

343 TELEFONIA Y ENERGIA ELECTRICA

Ademés de la salud, sanidad y educacion, los servicios de telefonia y energia

eléctrica son elementos fundamentales para el bienestar de las personas e influyen en
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la calidad de la vivienda de los ecuatorianos. No sdlo son elementos de bienestar de

las personas, también son factores de produccion.

Estos servicios se los presta o funcionan a nivel regional debido a que son
monopolios naturales porgque poseen rendimientos crecientes a escala, 1o que hace
necesario que la produccién de estos servicios y su prestacion, de acuerdo a la
teoria econdmica, se lo realice a mayor escala. En el Ecuador existen tres empresas

que cubren €l servicio telefonico: Pacifictel, Andinatel y Etapa Cuenca.

El servicio de energia el éctrica ha mejorado en los Ultimos afios, llegando a cubrir a
nivel nacional al 92.7% de la poblacién para 1998. Para el mismo afio, |a cobertura

del servicio telefonico llegaba a 24.4% de la poblacion a nivel nacional (gréfico

3.11).

| Gréfico 3.11: Servicio de telefonia y energia eléctrica (1998)
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Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), Secretaria Técnica del Frente Social e Instituto Ecuatoniano de
Estadisticas y Censos.
Elaboracién: los autores.

Sin embargo, el acceso a estos servicios no significa que se los provea de unaforma
Optima, debido a que no se ha tomado en consideracion los cambios de voltgje, la

interrupcion en la prestacion del servicio, etc.
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El servicio telefonico es esencial para € desarrollo economico y social. Dada su
funcionalidad multiple y su desarrollo tecnoldgico, dejé de ser un servicio electivo o
suntuario. Ademas que se ha convertido en un medio de acceso a otras formas de
comunicacion, como es el Internet, el correo electronico, etc. Esto o convierte en

un elemento clave en e proceso de globalizacion.
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4 ALTERNATIVAS DE CAMBIO

Luego de conocida la realidad del pais y los bgjos estdndares de satisfaccion de las
necesidades bésicas en e Ecuador bajo el modelo centralista, es necesario, antes de
empezar a discutir y analizar €l tema de la descentralizacion como una aternativa de
cambio para esta situacion, definir algunos términos que son usua mente confundidos o, en
su defecto, asociados mutuamente, tales como: centralismo, desconcentracion,

descentralizacion, autonomias y sistemas federales.

4.1 CENTRALISMO Y DESCENTRALIZACION

En nuestro pais, la provision de servicios publicos por parte del Estado ha venido
sufriendo un continuo deterioro debido, principalmente, a la mala gestion que
realizan las empresas publicas encargadas de la prestacion de estos servicios, asi
como también a la falta de recursos para financiar la provision de los mismos.
Factores, como la concentracion del poder de decision en la sede del gobierno o,
dicho de otra manera, el distanciamiento existente entre los electores y los
tomadores de decisiones, desembocan en la falta de atencion por parte de las
autoridades pertinentes a las necesidades basicas de la poblaciéon. Lo expresado

anteriormente nos presenta un problema, a que se ha denominado centralismo. A
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continuacién se presentan algunas consideraciones acerca de como se ha

conceptualizado este problema.

Libardo Rodriguez R.* expresa que la centralizacion es:

El fenémeno juridico-politico que consiste en que todas las tareas y funciones
publicas se radican en manos de la persona juridica Estado. Es decir, que el Estado
monopoliza todas las tareas y funciones plblicas.

Dicho esto, se puede definir el centralismo en términos sencillos como la
concentracion del poder de decision, en € gobierno central, y la consiguiente falta

de autogestion de los gobiernos provinciales y regionales.

Como posibles soluciones a problema presentado anteriormente se han propuesto
varias alternativas, entre las cuales se pueden citar: la descentralizacion, la
desconcentracion, las autonomias provinciales y/o los sistemas federales. A

continuacion se detalla de manera breve e significado de cada una de €ellas.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola, descentralizar se define como
“transferir a diversas corporaciones u oficios parte de la autoridad que antes gjercia

el gobierno supremo del Estado”.

Fernando Kusnetzoff*® expresa:

Descentralizacion es la préctica de transferir competencias, funciones y recursos
desde € nivel central del Estado hacia las organizaciones de éste y de la sociedad a
niveles territoriales menores, supuestamente mas adecuados para una mayor y mas

3% En la obra: “ Derecho Administrativo General y Colombiano”. Sexta Edicion. TEMIS. 1990. Paginas 44 y 45.
3¢ Citado en la pagina 29 de la publicacion del CONCOPE (Consorcio de Consgjos Provinciales del Ecuador) titulada “Los
Consgjos Provinciales y la Descentralizacion del Estado”.
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democrética participacion de la poblacion en la determinacion politica, economicay
fisico-ambiental de su destino colectivo.

Jaime Vidal Perdomo®” destaca:

De manera generd, la descentralizacion significa otorgamiento de cierta autonomia a
las comunidades locales para que se administren ellas mismas y no sean gobernadas
desde la capital de la Republica. Ademés de un factor de conveniencia en € mejor
manejo de los asuntos locales.

Finamente, se puede afiadir la definicion dada por Padl Meyer®®, quien dice lo
siguiente:  “La descentralizacion representa una auténtica posesion de poder
independiente de toma de decisiones por las unidades auténomas o

descentralizadas’.

Después de o mencionado se puede definir a la descentralizacion, de manera mas
simple, como € traslado o trasferencia de las funciones (decidir, gecutar, asignar
recursos y controlar) y atribuciones o competencias (es decir, los dominios de
accion, como por gjemplo, politica econémica, bienestar social, educacion, salud,
etc.) que cumple el poder central, a manos de las autoridades seccionales y locales
(de manera total o parcial). Cabe recordar que en nuestro medio existen
basicamente tres niveles de gobierno: € nacional, € provincial y el municipal.
Entonces, la accion de descentralizar permitiria la existencia de un gobierno de
proximidad o al alcance de la persona comun, puesto que son justamente los
gobiernos provinciales, y principalmente los municipales, aquéllos que conocen

cuales son las necesidades inmediatas de cada provincia y municipio. ESto

%7 En la obra “Derecho Administrativo”. Novena Edicién. Editorial TEMIS S.A. Bogota-Colombia. 1987, pagina 61
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permitiria que los esfuerzos de las autoridades pertinentes se enfoquen en la

busgueda de las formas mas eficientes y eficaces de cubrir las mismas.

4.2 DESCONCENTRACION

Paralelamente a la descentralizacion aparece el término desconcentracion como
solucion alternativa a problema pero, ;qué es la desconcentracion y en qué se

diferencia de la primera? Para ello se presentan varias definiciones al respecto.

Gustavo Penagos™ afirma que:
La desconcentracion administrativa s un sistema de organizacion mediante € cual se
pretende descongestionar € poder central en los Estados Unitarios. Es una manera de

conservar la facultad de decision y de mando, pero en forma indirecta radicando €
gercicio de la competencia en 6rganos dependientes del poder central.

Vidal Perdomo® precisa que la desconcentracion

. . .es €l traslado de competencias del poder central no hacia las entidades o
funcionarios descentralizados, sino a sus agentes localizados en las provincias y para
la atencion de necesidades 0 servicios de caracter naciona y no local.

Finalmente, se agrega la definicion de Padl Meyer, quien se refiere a la
desconcentracion de la siguiente manera:  “La desconcentracion implica Unicamente
una delegacion del control administrativo a los niveles més bajos de la jerarquia

administrativa’.

*® Citada en |a obra “ Federalismo Fiscal” . Wallace E. Oates. Pagina 35. 1977.
** En la obra “ Descentralizacién Administrativa”. Ediciones Libreria del Profesional. 1991. Pagina 17
0 Obra citada anteriormente. Pagina 66.
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Luego de lo expuesto anteriormente, podemos definir a la desconcentracion como el
traslado del gobierno central de parte de sus funciones concentradas en sus
dependencias centrales hacia sus propias dependencias situadas en los diversos

niveles de la division politico-administrativa del territorio nacional.

Ladiferenciafundamental existente entre la descentralizacion y la desconcentracion
es que en la primera de ellas las funciones son traspasadas hacia los niveles
provinciales y municipales para que sean éstos |os encargados de su administracion
de manera autonoma (independiente); mientras que en la segunda, ninguna de las
funciones del gobierno central ha sido transferida a los niveles inferiores
(provinciales o municipales), sino que en ellos se ha ubicado una entidad estatal que
desempeiia las funciones del centro. ES decir que, en este caso, €l gobierno central
ya no gecuta dichas funciones desde su sede sino a través de la nueva entidad

estatal en mencion, y el Estado se encarga de su supervision y coordinacion.

4.3 AUTONOMIA

Segun La Enciclopedia Juridica Omeba, se define a la autonomia como..
la facultad de una comunidad humana de gobernarse a si misma, mediante sus leyes
propias y por autoridades elegidas de su seno. Es lafacultad de algunas provincias
subordinadas a un poder central de tener su propio gobierno, dictar susleyesy elegir

sus autoridades, bgjo la tutela del Gobierno Central de acuerdo con los principios
generales que rigen las instituciones politicas del Estado al que pertenecen.

Es decir que va a existir una total independencia de los gobiernos locales en relacion
al gobierno central, con excepcion del poder Judicia. Ademés de que los gobiernos

autonomicos van a poder dictar sus propias leyesy elegir sus gobernantes, quienes
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van a ser los representantes de la comunidad, siendo €l gobernador de la provincia
escogido por el pueblo el que va a representar a poder gjecutivo en la misma. Es
decir que, en un Estado con sistema autondémico, va a existir solamente los dos

poderes: Ejecutivo y Legidativo.

En e Ecuador se han desarrollado diversos documentos sobre la aplicaciéon de
autonomias en € pais, pero ninguno de los que se han formulado constituyen una
autonomia pura. Resaltan los anteproyectos de ley recientemente presentados por
Fuerza Ecuador (FE) y e Consgjo Naciona de Modernizacion (CONAM), los

cuales se van a andlizar, destacando sus ventgjas y desventgjas.

Entre sus ventajas se cuenta que ambos Proyectos propenden, en lo administrativo,
la satisfaccion de las necesidades bésicas insatisfechas de la poblacion, a través de la
transferencia de competencias a otras instancias subnacionales distintas del gobierno
central, como las entidades de nivel provincial y/o municipa. Ademas, en lo
politico promueven una mayor participacion ciudadana en los temas que le atafien,
acerca a los votantes con |as autoridades tomadoras de decisiones de trascendencia
para la comunidad electora, y aumenta la probabilidad de que los ciudadanos vean
expresado en obras prioritarias €l dinero que aportan a Estado en la forma de
impuestos. Igualmente, establecen la posibilidad de que dos 0 més provincias se
unan en un nuevo ente: gobierno regional auténomo, por votaciéon popular, en €l
Proyecto de Fuerza Ecuador; provincia autbnoma, por convenio entre las partes, en
el Proyecto del CONAM. En definitiva, se desea alcanzar una menor dependencia

por parte de los gobiernos seccionales hacia el poder central, pudiendo incluso



131

93

aprovecharse de dichas fusiones las economias a escala que resultaren de las mismas

en la prestacion de servicios publicos.

Pero, por otra parte, ambos proyectos contemplan la desconcentracion y
descentralizacion de instituciones nacionales existentes o la creacion de nuevos

entes de gecucion y control, que podria traducirse en un aumento de la burocracia.

Mas alla de que en gran parte del fondo ambos Proyectos coinciden, € andlisis

pormenorizado de cada uno de ellos deja a la luz algunas falencias:

FALENCIAS EN EL AMBITO ADMINISTRATIVO Y POLITICO

La fusion de provincias propuesta por e CONAM, através del convenio entre
las partes, es mas deseable debido a las distorsiones que podrian presentarse si
es gue se las redlizan a través de la voluntad popular, que es la propuesta de
Fuerza Ecuador (por gemplo: si la provincia A tiene 100 habitantes y la B tiene
20 la diferencia en el nUmero de habitantes entre las provincias, le daria mayor
peso de decisién a los votos de las provincias con menor poblacion en las
consultas populares sugeridas para el efecto por Fuerza Ecuador, puesto que s
en el provincia A 80 personas estan de acuerdo en que se produzca la fusiéon y
20 en contra, mientras que en la B 5 se encuentran a favor y 15 en contra, la
fusién no se realizaria pese a de manera global 85 personas estan afavor y 35 en

contra).
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« El control propuesto por Fuerza Ecuador es gjercido por las Juntas de Vigilancia
Ciudadana, cuyos miembros se eligen de manera engorrosa (eleccion por parte
de la Comision de Control Civico de la Corrupcion de entre las ternas propuesta
por cada una de las parroquias), mientras que el CONAM deja € control del
ente creado a Auditor Provincial, elegido por €l Parlamento Provincial de una

terna propuesta por e Contralor General del Estado.

13.2 FALENCIAS EN EL AMBITO MACROECONOMICO Y FISCAL

El proyecto presentado por el CONAM, en lo referente a financiamiento de los
gobiernos locales, establece que se lo podra hacer mediante endeudamiento
publico (sin especificar qué tipo de endeudamiento: interno O externo),
controlado por €l Ejecutivo Provincia. Se considera un problema que los
gobiernos seccionales tengan la capacidad de endeudamiento publico externo sin
gue éste sea controlado por el gobierno central, pues conlleva a serias
dificultades en la coordinacion de politicas fiscales y macroeconémicas a nivel
nacional”. Este Proyecto establece otra forma de financiamiento por medio de
los ingresos tributarios, diferenciando agquellos impuestos que tienen base movil
para que sean recaudados a nivel nacional, de los que tienen base inmévil para
gue sean percibidos por e gobierno central, de manera que se logre una
recaudacion eficiente.  Sin embargo, se establece que de los ingresos

provenientes del Impuesto a la Renta percibidos en una determinada
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circunscripcion, sean para ese gobierno local hasta en un 50%, lo cual no seria
adecuado. Esto se presta a distorsiones debido a que el lugar de declaracién del

impuesto no necesariamente refleja e lugar de generacion del mismo™.

* Por € contrario, en e proyecto de autonomia presentado por Fuerza Ecuador se
establece que la capacidad de endeudamiento no sea descentralizada.  Sin
embargo, presenta la figura de la canasta tributaria para el financiamiento de
cada organismo municipal, compuesta por: impuesto alarenta (IR), impuesto a
valor agregado (IVA), impuesto a los consumos especiales (ICE), generados en
su respectiva jurisdiccion, entre otros. Pero €l problema radica en la dificultad
gue existe para establecer el lugar en que se generaron. Por gjemplo, en el caso
del IVA, existen bienes que se transfieren en jurisdicciones distintas a las del
lugar de produccion o generacion.  Adicionalmente existe dificultad en la

determinacién de los mismos porque se trata de impuestos de base movil.

Por los puntos que se mencionan, un sistema autonomo en €l que el Estado delegue
a gobiernos subnacionales la recaudacion y uso de impuestos con base mévil, no

seria eficiente ni justo.

A pesar de que los proyectos de Fuerza Ecuador y del CONAM se denominan
autonomicos, contindan contemplando las transferencias y asignaciones por parte

del gobierno central a los subnacionales, configurando un sistema seudo-autGnomo.

4112 capacidad de endeudamiento por parte de los gobiernos seccionales se profundiza en el capitulo cuarto de esta tesis
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4 SISTEMA FEDERAL

El Sistema Federal constituye, al igual que la descentralizacion y la autonomia, una
alternativa para cambiar € sistema de gobierno centralista. Pero, jen qué consiste
este sistema, en qué se diferencia de la descentralizacion y cudles son sus aspectos
mas relevantes? A continuacion se detallan algunas caracteristicas importantes

acerca del mismo.

Se define como Sistema Federal a aquél en e que varios Estados, rigiéndose cada

uno por sus leyes propias, estan en ciertos casos sujetos a un gobierno central®.

Henneth Wheare** defini6 el federalismo como el método de dividir los poderes de
forma que el gobierno central y los regionales estén, cada uno dentro de su esfera,

coordinados y sean independientes.

Por su parte, Dieter Nholen® afirma que e federalismo se define como una forma
de organizacion politica en la cua las funciones y ambitos de tareas se reparten de
tal manera entre los Estados miembros y el Estado central que cada nivel estatal

puede tomar decisiones politicas en varios ambitos estatales.

Sin embargo, cabe recordar que para los economistas el objetivo principal es la

asignacion de recursos y la distribucion de la renta dentro de un sistema econémico.

42 | a distribucion y las competencias que tiene cada nivel de gobiemo se analizan en el capitulo cuarto de esta investigacion.
43 Segiin el Diccionario Sopena La Fuente, Enciclopédico llustrado. 1995,
** Wallace E. QOates. Federalismo Fiscal. pagina 34.
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Por esta razdn, puede afirmarse que la descentralizacion del sector publico tiene
importancia, fundamentalmente porque llega a constituirse en un sistema que
permite que la provision de ciertos bienes y servicios publicos se pueda gustar de

acuerdo a las preferencias y necesidades de un determinado sector geogréfico.

De lo expresado anteriormente se puede resumir en pocas palabras que un sistema
federal es aquél en el cual existe tanto un gobierno central como unidades de
gobiernos inferiores a central, tomando decisiones cada uno respecto a la provision
de ciertos servicios publicos en sus jurisdicciones geogréficas para satisfacer las
necesidades de quienes habitan en las mismas; es decir, existe la integracion de

varias unidades auténomas en una unidad superior.

En muchas ocasiones se asocia en su significado el Sistema Federal con la
descentralizacion, 1o que ocasiona confusion en e momento de distinguirlos. A

continuacion se pretende aclarar este punto.

Cuando se habla de descentralizacion, se plantea un programa que traslade o
transfiera a manos de las autoridades seccionales y locales, las funciones
administrativas que cumple el poder central. Y en forma mas amplia, la
descentralizacién consiste en fortalecer las entidades locales, de tal forma gque estén
en condiciones de cumplir las funciones para las cuales fueron creadas: prestar

servicios, construir obras, ordenar el desarrollo fisico de los territorios puestos bajo

** Gedtion y Estrategia. # I1-12 nimer o doble. Enero-diciembre 1997. UAM. Edici6n Intemet.
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su jurisdiccion y mejorar las condiciones economicas y sociales de los pueblos que
administran. Entonces, si se logra alcanzar €l objetivo antes sefialado, se puede
afirmar que las entidades locales no sdlo que estan gerciendo de verdad sus
atribuciones, sino que empiezan a satisfacer necesidades de la poblacién y a dar un

gran impulso al progreso y mejoramiento nacionales.

Se agrega a lo antes sefialado que es necesario que, simultaneamente a la
descentralizacion administrativa, se traten aspectos fiscales y politicos que regulen la
organizacion y el funcionamiento de las entidades territoriales. Por esta razon,
usualmente se habla de descentralizacion administrativa, descentralizacion fiscal y
descentralizacion politica. Este Ultimo punto se detalla brevemente a continuacion
porque es justamente alli en donde radica la diferencia fundamental entre

Federalismo y Descentralizacion.

Cuando se habla de descentralizaciéon y se utiliza el término descentralizacion
politica se lo hace con € prop6sito de indicar laimportancia de la participacion de
los habitantes de un determinado sector geografico, como ciudadanos, con
determinados derechos que les permiten formar parte activa de manera efectiva en la
toma de decisiones sobre |os asuntos que les interesan y que més se gustan a su vida

diaria, asi como en la eleccion de sus propias autoridades sin mediacion de nadie.

Mientras tanto, a hablar de Federalismo o Sistema Federal se hace referencia a un

sistema politico dentro del cual los elementos estructurales de decision del Estado
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(gjecutivo, legidativo y judicial) estdn presentes en los dos niveles de gobierno,

federa y estatal, siendo su existencia garantizada por la Constitucién.

Wallace E. Oates, en su obra “Federalismo Fiscal”, escribe o siguiente respecto a
esto:

Un sistema en € que un gobierno central simplemente delega ciertas funciones de
toma de decisiones a los gobiernos regionales o locales, tendra habitualmente una
estructura de poder bastante diferente de otro en el que la amplitud de la
responsabilidad e independencia de cada nivel de gobierno esta cuidadosamente
definida y protegida por una Constitucion escrita.*

En un sistema descentralizado, las funciones politicas (gecutiva, legisativa y
jurisdiccional) siguen siendo de competencia de las autoridades nacionales; sin
embargo, cuando éstas pasan también aformar parte de la estructura organizacional
de los gobiernos seccionales, se entra en el campo del federalismo, siendo ésta la

diferencia fundamental entre los dos sistemas.

Luego de que se ha definido € Sistema Federal e indicado |a diferencia de éste con
la descentralizacion, se presentan a continuacion varias consideraciones importantes

acerca del mismo.

El Sistema Federal muestra una combinacion entre la forma de gobierno unitario y la
descentralizacién. Dentro de este sistema, cada nivel de gobierno no intenta cumplir
con todas las funciones del sector publico, sino que asume la que mejor puede

desempefiar. Un gemplo de esto es la administracion de la defensa nacional, cuya
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responsabilidad es asumida por el gobierno central y de cuyo beneficio se hacen
acreedores todos los sectores geograficos que forman parte del territorio nacional;
es decir, €l gobierno central ha proporcionado un bien publico que ha influenciado
significativamente en el bienestar de todos los miembros de la sociedad por igual.
Mientras tanto, asi como existen asuntos que son de interés para toda la sociedad,
existen aguellos que son de interés exclusivo para |os residentes en sus respectivas
jurisdicciones. Por consiguiente, si la provision de un determinado servicio publico
se hiciera por medio del gobierno central, el resultado de la distribucion del mismo
podria no ser el eficiente, a no tener en cuenta las posibles diferencias entre los

gustos de los residentes de las distintas comunidades.

Este sistema no seria deseable en paises pequefios, en los cuales por su tamafio no
se podrian aprovechar las economias de escala @ momento de producir y prestar
servicios publicos si se subdividiesen en Estados Federales de menor dimension

territorial.

4.5 DESCENTRALIZACION

En e Titulo XI de la Constitucion Politica del Estado se hace referencia a la
organizacion territorial y descentralizacion a darse en el Ecuador (Att. 224 — Art.
241), manifestando entre otras cosas que €l Estado impulsara el desarrollo del pais

mediante la descentralizacion y la desconcentracion a través del fortalecimiento de la

46 P4gina 33 de |la obra en mencion
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participacion ciudadana 'y de las entidades seccionales, la distribucién de los ingresos

publicos y de lariqueza (Art. 225).

La primera de €ellas se dara de acuerdo a la Congtitucion Politica mediante la
transferencia progresiva de funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades
y recursos desde el gobierno central hacia las entidades seccionales autdbnomas
(consgjos provinciaes, concejos municipales, juntas parroquiales y organismos que
determine la ley para la administracion de las circunscripciones territoriales
indigenas y afroecuatorianas) u otras de caracter regiona (Art. 225 y 228). Los
recursos a transferirse serén distribuidos de acuerdo a varios criterios, tales como:
nimero de habitantes, necesidades bésicas insatisfechas, capacidad contributiva,
logros en el mejoramiento de los niveles de vida y eficiencia administrativa. Estos
recursos, complementados con |os propios de cada gobierno seccional autbnomos,
conformaran los ingresos totales de los mismos (Art. 23 1y 232). Mientras tanto, la
desconcentracién se la efectivizara mediante la delegacién de atribuciones a los
funcionarios del régimen seccional dependiente (gobernaciones de cada provincia).
Ademés sefiala que los gobiernos provincia y cantonal gozaran de plena autonomia
y tendrén la capacidad de dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y

contribuciones especiales de mejoras (Art.228).

Esta contemplado también en la Constitucion la posibilidad de que las provincias,
cantones y parroquias se asocien en busgueda del desarrollo de las mismos (At-t.
229), ademas de que el Estado adoptara las medidas necesarias para compensar |os

diferentes niveles de desarrollo de las distintas provincias (Art. 238 y 240). Es
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decir, dado que existen economias de escala en la produccion y prestacion de ciertos
servicios publicos, los gobiernos subnacionales pueden asociarse en la produccion

de los mismos para de esa forma aprovechar |os costos decrecientes a escala.

De lo expuesto anteriormente se puede sefidlar que muchos de los items planteados
por las diferentes propuestas a descentralizar ya existen en la Constitucion Politica
de la Republica del Ecuador, sin embargo no han sido puestos en practica, 0 Si es

gue si 1o han sido, no se lo ha hecho de manera eficiente.

A continuacion se procede a detallar en qué consiste este proceso, junto con sus
beneficios y peligros, aspectos macroeconémicos ligados a mismo y demas

consideraciones de importancia.

DEFINICION

La descentralizacion se puede definir como un proceso de transferencia de
competencias y recursos desde la administracion nacional o central de un
determinado Estado hacia las administraciones subnacionales: estatales y
municipales en los paises federales, y regionales y locales en los paises
constitucionalmente unitarios. Para esto se requiere que en la descentralizacion de
las finanzas publicas exista como condicion previa que el pais sea dividido
territorialmente en unidades inferiores, cada una con su gobierno regional, que

tendran estrecha relacién con € gobierno central.
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La descentralizacion también implica una distribucién de las responsabilidades y
competencias entre los diferentes niveles gubernamentales, asi como una reparticion
de las responsabilidades de generacién de ingresos del sector publico, ya sea
creando nuevos impuestos que seran administrados por |os gobiernos subnacionales
(local o provincial), o con una recaudacion mas eficiente en los impuestos

existentes.

Segln Sebastidn Martin Retor-tillo, la descentralizacion favorece a los gobiernos
locales, ya que son..

...el medio através del cua € pueblo procura los servicios por si mismo, tomando
parte activay constructiva en los asuntos publicos, decidiendo por si mismo, dentro
de los limites permitidos por la politica nacional y los recursos locales.*’

La descentralizacién se entiende ademéas como la transferencia del poder de decision
y gjecucion de politicas publicas del gobierno central a las entidades municipales o
seccionales, pero también ala sociedad que alli habita.

La descentralizacion administrativa es una forma de administracion indirecta, donde
se redlizan por parte de la administracion directa del Estado, |a transferencias de
funciones o competencias de los 6rganos de la persona juridica estatal a las demas
personas juridicas publicas.*

Hay que recalcar que la Administracion Piblica trata con usuarios. Con la
descentralizacion politica, en cambio, la relacidén se modificay la condicién de los
ciudadanos forma parte de lo politico, es decir que € ciudadano es considerado

parte activa del proceso de gobierno y no mero receptor de beneficios.

7 Sebastian Martin Retortillo Baguer. Descentralizacion administrativa y organizacion politica, pag. 155
*8 Femando Garrido Falla. La descentralizacion administrativa, pag 163.
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Como en este esquema € gobierno central transfiere ciertas facultades a los
gobiernos subnacionales, hay que andizar qué tipo de funciones debe seguir
cumpliendo el Estado de manera centralizada y cuales de ellas pueden ser
descentralizadas y hasta qué grado. Para ello resulta préactico utilizar el tradicional
enfoque de Musgrave® que diferencia tres tipos de funciones del sector publico
(asignacion, distribucion y estabilizacion) y revisar los principales planteamientos del

mangjo de éstos frente al proceso de descentralizacion.

Funcion de asignacién

L as distintas argumentaciones respecto a las funciones del sector publico apuntan a
gue sblo se puede descentralizar esta funcién. Las discusiones y andlisis dan
importancia a la participacion de los gobiernos subnacionales en la consecucion de
una asignacion eficiente de recursos, especialmente en € ofrecimiento y provision de
bienesy servicios publicos. La superioridad de la provision local de ciertos bienesy
servicios publicos por parte de los gobiernos locales esta formalizada en 1o que ha
venido en denominarse el “teorema de la Descentralizaciéon”, de Oates, que
establece lo siguiente:

Para un bien publico -cuyo consumo esta definido para subconjuntos geograficos del
total de la poblacion y cuyos costos de provision de cada nivel de producto del bien de
cada jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o los respectivos gobiernos
locales- sera siempre més eficiente (0 al menos tan eficiente) que los gobiernos locaes
provean los niveles de producto pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que
la provision por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de
producto para todas las jurisdicciones.

* Richard A. Musgrave y Peggy B. Musgrave, Hacienda Plblica Tedrica y Aplicada. quinta edicién.
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El teorema parte del supuesto de que las preferencias de las distintas comunidades
son heterogéneas y que una provision homogénea de los bienes pablicos por parte
del nivel central resultara en asignaciones que pueden ser mejoradas en el sentido de
Pareto s es que cada gobierno local provee un nivel diferenciado de bienes publicos
a sus respectivos habitantes. Esto es posible puesto que cada gobierno subnacional

tiene mayor informacion respecto de las necesidades de su comunidad.

Funcion dedistribucion

Para que politicas dirigidas a gjustar la distribucién de la renta entre individuos sean
efectivas, debe dirigirse principalmente a nivel central o nacional. Por la misma
razon, la descentralizacion reduce la capacidad de emprender politicas
redistributivas. Las implicaciones de dichas politicas son, por lo tanto, un factor

estratégico en la cuestion de la centralizacion frente a la descentralizacion.

Funcion de estabilizacion

La responsabilidad de la politica de estabilizacion no puede dejarse en manos de
unidades fiscales locales o regionales, sino debe ser llevada a cabo de forma
centralizada. Las unidades fiscales locales no serén eficaces en el tratamiento del
desempleo o de la inflacion, porque los mercados estan interrelacionados de forma

gue se producen filtraciones.

En resumen, nos encontramos con que e andlisis econdmico apunta claramente

hacia una provision descentralizada de muchos servicios y bienes publicos, pero



452

106

hacia una politica nacional o central en lo referente a problemas de distribuciény a

la direccion de una politica de estabilizacion.

TRANSFERENCIA DE FUNCIONES

Existen varias formas de transferir las funciones y/o responsabilidades en materia de

ingresos y gastos, de los niveles centrales a los niveles seccionales,

Una forma es que el gobierno central establezca una descentralizacion en los
agregados fiscales, es decir, en los rubros de ingresos y gastos, en la cual se permita
que €l nivel subnacional decida sobre la cantidad de gasto publico en que ha de
incurrir en un periodo y los ingresos que ha de recaudar. Cada nivel de gobierno,
podra realizarlo en libre competencia con las otras jurisdicciones, e incluso con el
gobierno central. Esta medida de que los subgobiernos planifiquen la forma de
recaudar su presupuesto y €l gasto publico del mismo dependera en gran medida de
las decisiones que tome €l gobierno central. Por gemplo, administrar todos los
impuesto de laregion y la prestacion de los servicios publicos conllevaria a que €l

gobierno descentralizado no pueda financiar su presupuesto.

Otra forma de transferir funciones en el aspecto fiscal es que el gobierno central,
mediante disposiciones obligatorias, haga que los gobiernos seccionales presten
determinados servicios, e incluso para que el gobierno central decida acerca de la
cantidad y calidad de los servicios delegados al nivel inferior, referente a los

aspectos administrativos y técnicos de su prestacion. Para esto, los gobiernos
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subnacionales deberén financiarse con recursos propios. El objetivo es que los

gobiernos subnacionales no dependan de las transferencias del gobierno central.

CARACTERISTICAS DE LA DESCENTRALIZACION

Entre las caracteristicas de la descentralizacion tenemos las siguientes:

1) La descentralizacién tiene como caracteristica fundamental que el Estado debe

2)

estar dividido en dos niveles generales. nacional y subnacional. este Ultimo

puede estar compuesto por gobiernos regionales, locales, parroquiales, etc.

La descentralizacién es un proceso que se va desarrollando conforme los
gobiernos subnacionales vayan adquiriendo mayor responsabilidad y capacidad

en la prestacion de determinados bienes y servicios publicos.

3) En un proceso de descentralizacion se debe determinar las competencias que

pueden ser transferidas a los gobiernos subnacionales y analizar las funciones
gue deben quedar a cargo del gobierno central. Asi, e gobierno central
administraria aquellos bienes o servicios que tienen un alto grado de
externalidades, mientras que |os gobiernos subnacionales aguéllos que tienen un
bajo grado. A su vez los gobiernos subnacionales prestarian aquellos servicios

gue tienen un alto grado de utilidad subsidiaria” como la salud, educacion, agua

S0 : 1: ST o ;o

Sc entiende como utilidad subsidiaria a aquellos servicios de los que el pueblo pucde controlar la prestacion, por lo que los
administradores deberdn prestartos de una forma eficiente; mientras que los de baja utilidad subsidiaria son aquellos bienes o
SerVICios que por su caracteristica se hace dificil su control por parte de los ciudadanos.
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potable, etc.; mientras que los de bga utilidad subsidiaria como |la defensa

nacional, las politicas econdmicas, etc., estarian a cargo del gobierno central.

En la descentralizacion debe existir una participacion por parte de los
ciudadanos, quienes son los encargados de evaluar y juzgar a los funcionarios
publicos en las gestiones que redizan orientadas a la satisfaccion de las

necesidades del pueblo.

5) La descentralizacion implica un mayor acercamiento entre los electores y los

tomadores de decisiones porgue estos Ultimos deberan de conocer cudles son las

necesidades de la comunidad.

BENEFICTOS Y PROBLEMAS DE LA DESCENTRALIZACION

Beneficios

1) La demanda de los bienes o servicios publicos difiere de una region a otra

debido a que los ciudadanos de cada regién tienen preferencias diferentes o
existen diferencias de ingresos. Por lo tanto, existe una diferencia de las
demandas entre las distintas regiones, por o que se le imposibilita a gobierno
central poder satisfacer estas demandas, estando los gobiernos regionales con

mayor capacidad para poder proporcionar una oferta adecuada.

2) Asumiendo que las demandas de las diferentes regiones fueren iguales, se

considera que |os gobiernos seccional es estan en mayor capacidad de ofrecer los

servicios publicos que el gobierno central, puesto que existe un mayor
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acercamiento entre los politicos y los ciudadanos, por 1o que se supone que los
politicos tienen un mayor grado de identificacion de las necesidades bésicas de la
region, y existe una mejor fiscalizacion en € control de la gjecucion y prestacion
de los servicios. Si e financiamiento para una determinada actividad proviene
del gobierno central, es decir no es financiado con fondos propios, puede darse

de que dichos fondos sean mal orientados y a su vez subutilizados.

3) Al estar financiados los ingresos presupuestarios de los diferentes niveles de

gobierno por recaudaciones tributarias, los ciudadanos siempre analizan
tributacion versus beneficios. Por ello, un financiamiento del gasto publico que
provenga de una misma localidad conduce a que los ciudadanos paguen sus
impuestos, reduciendo asi la evasién tributaria, dado que perciben los beneficios

de haber pagado sus impuestos.

Una administracién descentralizada funciona, en teoria, con mayor eficiencia que
una administracién central, debido a que se reducen los costos administrativos,
se requieren de menores dependencias y se conocen mejor los problemas de la

localidad y las caracteristicas regionales.

5) El componente politico constituye una de las ventajas de la descentralizacion.

Una politica descentralizada en materia de hacienda publica contribuye a la
préctica de la democracia, debido a que los ciudadanos podran expresar sus

criterios acerca de las funciones gjercidas por los tomadores de decisiones.
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6) Al reducirse las funciones del gobierno central en cuanto a la prestacion de
determinados servicios publicos, puede realizar con mayor eficiencia las
responsabilidades que le queden a cargo, como son las relaciones exteriores, la

defensa nacional, las politicas econémicas, etc.

7) Que cada gobierno local posea la responsabilidad de la prestacién de los
servicios a los ciudadanos.en su localidad conlleva a que exista una competencia
entre regiones para mejorar la prestacion de los servicios publicos. De esta
forma se evita la migracion de los ciudadanos a otras regiones en busca de
Mejores servicios, pero esto va a depender de la elasticidad que tenga la curva

de demanda de esos servicios.

8) La descentralizacion conlleva un mayor acercamiento del gobierno hacia el
pueblo. Cuando las preferencias entre los votantes sean diversas y la
responsabilidad de los gobiernos locales es el prestar los servicios y bienes
publicos que no tengan grandes efectos externos, los beneficios potenciales
incluyen un mejoramiento de los servicios publicos, una mejor rendicion de
cuentas por parte de los funcionarios gubernamentales y una mayor voluntad
publica de pagar los servicios recibidos, asi como los tributos que son generados

en la localidad.

9) Otra ventgja de la descentralizacion es que cuando existe la prestacion de los
servicios publicos por cada gobierno seccional y se ofrece |os mismos servicios
de diferentes formas, es probable que se produzca un mayor progreso

tecnol 6gico, ya que las autoridades de los diferentes gobiernos locales se veran
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obligadas a copiar a los gobiernos exitosos la forma de la prestacion de los
servicios publicos. Esto, para evitar que los ciudadanos que habitan en su
gobierno local emigren a otras jurisdicciones y que su base imponible en las
recaudaciones tributarias disminuya, 0 que las autoridades vigentes pierdan en

las proximas elecciones.

15.4.2 Problemas

1) Las externaidades interjurisdiccionales intervienen no solo en e suministro
directo de bienes publicos, sino también gque se presentan con los gastos
publicos y su financiamiento, que son necesarios en el proceso de oferta de los
bienesy servicios publicos. Es decir que los gobiernos locales prefieren orientar
estos gastos hacia los proveedores locales, por o que provoca un problema en

losingresosy en € empleo fuera de las fronteras de las distintas jurisdicciones.

2) El pasar, probablemente, a manos de |os gobiernos seccionales el financiamiento
de los servicios publicos a través del sistema crediticio internacional, provoca
gue ingrese dinero a pais, por lo que la oferta monetaria aumentaria y se
produciria una elevacién en lainflacion, desplazando alas inversiones privadas.
Por esta razon se considera que el gobierno central debe controlar las

asignaciones de préstamos por parte de los gobiernos locales.

3) S se realiza un modelo descentralizado en el que cada region financie sus
ingresos corrientes con ciertos tributos, a imponer un impuesto que no sea

correctamente redistribuido a la ciudadania, puede ocurrir que los habitantes de
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esa region se tradaden a otros sitios donde se cobren menos y menores
impuestos. Esto también puede conllevar a que algunos gobiernos seccionales
cobren los mismos impuestos que estén vigentes en otras regiones, pero sin

realizar el correspondiente servicio publico.

4) Rémy Prud’homme’’ establece que los sistemas descentralizados hacen més
dificiles de implementar |as politicas macroeconémicas. Su tesis es que S un
gobierno central no tiene un amplio margen de ingresos y gastos, la eficacia de
su politica fiscal, como instrumento de estabilizacion, serda muy reducida. Sin
embargo hay que considerar que la responsabilidad de las politicas fiscales
recaen sobre el gobierno central y no en los subnacionales, ademés que €
gobierno central puede tener una politica fiscal de estabilizacién en lo
relacionado con las transferencias gubernamentales, con lo que pueden

aumentarlas o disminuirlas de acuerdos a los objetivos planteados,

5) Prud’homme también sefiala que sistemas descentralizados provocan que los
politicos y/o tomadores de decisiones se vuelvan mas corruptos, puesto que
ahora no van a trasladarse de una regién a otra, por lo que la corrupcién se
extiende mas a nivel local que a nacional. Entonces, la descentralizacion
automaticamente aumentard el nivel general de corrupcién. Pero hay que

sefidlar que si un burdcrata es corrupto y éste es elegido mediante votacion

*!'The Dangers of Decentralization, 1995. pag. 205
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electoral, en las proximas elecciones los ciudadanos no van a dar su voto por esa

persona, siempre y cuando existan reelecciones.

Luego de haber dado a conocer los principales aspectos acerca de las posibles
aternativas de cambio, hay que destacar que para el caso ecuatoriano, laidea de un
Sistema Federal, no es consecuente con sus dimensiones geogréafico — territoriales,
ya gue existen economias a escala que deben de ser aprovechadas a fin de obtener

una mayor cobertura de las necesidades basicas de la poblacién a menor costo.

En lo referente a las Autonomias (en el caso extremo), el principal punto en contra
lo congtituye € elevado nivel de deuda externa per capita existente en el pais, lo que
conllevaria a que en e momento en que se declaren las autonomias las entidades
auténomas se rehusen a asumir la deuda que proporcionalmente les corresponderia
y aque € peso de la deuda constituya una pesada carga que frene el desarrollo de

|as mismas.

De acuerdo a los proyectos presentados al respecto, 1os principales inconvenientes
lo constituyen los aspectos relacionados al endeudamiento externo y reparticion de

tributos a ser administrados por los entes auténomos (supra 3.1).

En lo referente a la descentralizacion, si bien es cierto que al igua que en los otros
dos model os también existen problemas a lo largo del proceso de implementacion,
los problemas que aqui se presentan son problemas de forma, es decir, que

aumentaran o disminuirén de acuerdo a la manera cdmo se laimplemente. Mientras
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tanto, en los otros dos sistemas las dificultades forman parte de la misma naturaleza
del modelo, especialmente si son implementados luego de constituida la Republica y

adquiridos los compromisos.

Podemos concluir que e sistema mas idoneo a ser aplicado en el Ecuador es la
descentralizacion, procediéndose en el capitulo siguiente a detallar aspectos
referentes a las politicas fiscales y macroeconémicas que involucran la aplicacion del

mismo.

Cabe destacar que en el presente estudio no se han incluido aspectos detallados
sobre asuntos que, en un determinado momento, podrian tomarse en cuenta al
establecer la factibilidad de aplicacion de uno u otro modelo, tales como:
regionalismo, cultura, etnias, etc., puesto que los autores han tratado de resaltar los
efectos econdmicos de la implantacion de un nuevo modelo en la estructura

organizaciona del Estado mas no los sociales.
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S DESCENTRALIZACION POLITICA, ADMINISTRATIVA Y

FISCAL

El sistema de descentralizacién comprende dentro de su estructura tres grandes campos de
accion: el campo politico. € administrativo y € fiscal; los mismos que deben de ser
desarrollados de manera conjuntay eficiente para que el modelo tenga éxito. La finalidad
del presente capitulo es mostrar en qué consiste cada uno de estos campos y cua es su

situacion en e Ecuador.

5.1 DESCENTRALIZACION POLITICA: DEMOCRACIA Y PARTICIPACION

CIUDADANA

La descentralizacion politica tiene como objetivo principal la efectiva intervencion
de los ciudadanos en aquellos asuntos que forman parte de su vida diaria. a través
de la facultad de €elegir a sus representantes sin mediacién de nadie, con los
mecanismos de participacion adecuados. Por o anterior se puede afirmar que la
descentralizacién politica esta ligada a la intervencion activa de los ciudadanos en la

toma de decisiones y a los sistemas democréticos.

La democracia esta definida como el sistema de gobierno en € cua todos los

ciudadanos adultos comparten el derecho a la eleccién de sus representantes y que a
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su vez otorga a los mismos €l gercicio de la libertad de expresion, de religion, de

asociacion, etc.>?

En un sistema democratico, las el ecciones constituyen el medio através del cual los
ciudadanos expresan su opinién y participan en la toma de decisiones a través de sus

representantes.

A nivel mundial, € nimero de gobiernos elegidos de manera democrética se ha
incrementado notablemente en las Ultimas décadas, a tal punto que en €l afio 1974
existian apenas 39 paises con este sistema (aproximadamente uno de cada cuatro”).
Sin embargo, a 1997, & nimero de paises en los cuales los gobernantes son elegidos
por el pueblo llegaron a ser 117 (aproximadamente dos de cada tres™), lo que da
una pauta de que cada vez mas la participacion del pueblo en la eleccién de sus
gobernantes toma mayor importancia. Se puede afiadir alo anterior los datos de un
estudio realizado en 1997 por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), €
mismo que seflala que de una muestra de 26 paises correspondientes a
Latinoaméricay el Caribe, 17 (79,3%) eligen a sus alcaldes de manera directa, cifra
gue muestra un incremento del 82.35% con respecto a 1980, afio en el cua el
nimero de paises que poseian esta modalidad de eleccion era de apenas 3 (Il. 53%).
La forma detallada de como se ha ido produciendo esta variacion en € periodo

comprendido entre 1980 y 1997 se muestra en € grafico 5.1 (para mayor detalle

*2 Segun el diccionario Sopena.
%3 Seglin el Informe sobre & Desarrollo Mundial. 1997.
** Seglin la obra citada anteriormente.



1.1

117

acerca de cuales fueron los 26 paises tomados en consideracion, consultar el Anexo

6).

Gréfico 5.1: Numero de paises en que los alcaldes son elegidos por la poblacién

(de una muestra de 26)
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Pero la participacion ciudadana no debe empezar y terminar en la eleccion de sus

gobernantes, debe que ir mas alla de eso. Tiene que buscar que su presencia y

accion se vea reflgjada en la provision de servicios publicos, asi como en el control y

vigilancia de las acciones de sus autoridades, 1o que llevara a la correspondiente

rendicion de cuentas hacia el pueblo y al megor cumplimiento de sus obligaciones

(principalmente si existe de por medio el incentivo de reeleccion, a la que podrian

acceder los funcionarios salientes si su labor ha sido evaluada favorablemente).

PARTICIPACION CIUDADANA EN EL ECUADOR

La Constitucion Politica de la Republica, en lo referente a la participacion

ciudadana, indica, entre otras cosas, en el Capitulo 3 del titulo 111, articulo 26, que

los ciudadanos tienen derecho a elegir y ser elegidos, a presentar proyectos, a
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fiscalizar los actos de los 6rganos del poder publico (criticar y acusar, en general,
controlar), asi como de revocar el mandato que confieran a los dignatarios electos
por los mismos. Referente a este Ultimo punto se sefidla en el Capitulo 2 del titulo
IV, articulo 109, que los funcionarios electos por voluntad popular (expresada en
las urnas a través de! voto, co-mo son los alcaldes, prefectos y diputados) pueden ser
revocados de sus respectivos mandatos por actos de corrupcion o incumplimiento
injustificado de su plan de trabajo, ademas de que se indica cudl es el procedimiento
a seguir (Art. 110). A més de lo expresado, en los articulos 103 - 108 se hace
referencia a otros formas de participacion ciudadana. En el caso del Ecuador, existe
una forma adicional, que la constituye la Consulta Popular que se gecuta en los
casos ali establecidos (pudiendo ser promovida por €l Presidente de la Republica o

por los mismos ciudadanos).

Ademés de lo anterior, en € articulo 98 de la Constitucion Politica del Ecuador, se
sefidla, respecto a la reeleccion, que los ciudadanos que han sido elegidos por
votacion popular para desempefiar diversas funciones, pueden ser reelegidos
indefinidamente. En el caso del Presidente y Vicepresidente de la Republica, esta
reelecciéon solo es posible después de que haya pasado un periodo de su ultimo

mandato.

Podemos darnos cuenta que en €l pais si existen mecanismos que promueven la
participacion de los ciudadanos y que incentivan la labor de las autoridades en €l

desempefio de sus funciones, pero que no se encuentran implantados de manera
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efectiva, a tal punto que pueden pasar desapercibidos por gran parte de la

poblacion.

Por lo dicho, la participacion ciudadana queda reducida a voto, € cual sera
universal, igual, directo y secreto (Art. 27 de la Constitucion). Sin embargo, cada
vez ha ido perdiendo importancia, puesto que al existir una forma de gobierno
centralizada, hay una menor rendicion de cuentas de parte de los gobernantes hacia
los electores, y a no poder éstos participar activamente en la toma de decisiones de
los asuntos que le competen, pierden el incentivo de sufragar para elegir a sus
dignidades. Este constituye a su vez el principal motivo por € cua cada vez se
manifiesta mayor ausentismo en los sufragios electorales, alin méas cuando se conoce
el hecho de que ciertas autoridades tales como el Gobernador de la provinciay parte
de los consgjeros provinciales no son elegidos por la voluntad ciudadana, sino que €l
primero de ellos es nombrado y posesionado en su cargo por disposicion del
Presidente de la Republica (Art. 227 de la Constitucion), mientras que |os segundos
son elegidos segun la Ley de Régimen Seccional Autonomo (siendo solamente la

mitad mas uno de ellos elegidos por votacion directa).

Cabe recalcar que en los Ultimos cuatro afios, en dos ocasiones el pueblo mediante
protestas destituyo a dos primeros mandatarios del poder (Abdala Bucaram y Jamil
Mahuad); sin embargo, las protestas fueron impulsadas por fuerzas politicas,
quienes motivaron a pueblo para que las lleve a cabo, mas no como lo sugiere la

Constitucion en los articulos antes mencionados.
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CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DEL SISTEMA DEMOCRATICO

Y LA PARTICIPACION CIUDADANA

L uego de haber definido el sistema democrético y dado a conocer datos importantes
acerca del mismo en el Ecuador y América Latina, es necesario revisar varias

consideraciones teoricas acerca del mismo, las que a continuacion se detallan.

Se asume que cuando se decide integrar grupos que representen a la ciudadania, los
integrantes de dichas agrupaciones antes de participar en !a discusién de los temas
gue le interesan, consideran los costos y beneficios que les representa dicha
participacion, de tal forma que si deciden formar parte de la misma podréan acceder a
los favores que ésta les provea. Sin embargo, en este proceso se presentan los
[lamados costos de transaccion, puesto que mientras mayor es € nimero de
personas que intervienen en la discusion, méas costoso resulta llegar a un acuerdo

que beneficie atodos, o por o menos a la mayoria.

Por otro lado, si es que los individuos no se interesan por participar en latoma de
decisiones y dejan que sean otros los gque las tomen estardn sujetos a los efectos
gue las decisiones tomadas conlleven. En este caso, los individuos que se
mantuvieron al margen de la discusion estdn expuestos a lo que se conoce con €l

nombre deexternalidades poli ticas™.

S5 . o . - e - . P
" Las externalidades politicas son definidas como “¢l riesgo de que la decision que se adopte no beneficie a los individuos o
grupos que no intervengan en la toma de la misma™, segun Buchanan v Tollock.
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Delo anterior, se deduce que los costos de transaccion y |as externalidades politicas
se relacionan de manera inversa, ya que mientras exista mayor participacion, las
externalidades disminuyen, al formar parte los ciudadanos (o sus representantes) de
latoma de decisiones, al mismo tiempo que los costos de transaccion aumentan por
los motivos sefialados anteriormente.  Mientras que en e caso en € cua la
participacion ciudadana es poca o nula, |os costos de transaccion disminuyen, pero
las externalidades politicas que se producen a tomarse las decisiones sin la

intervencion de los ciudadanos son mayores. Esto se muestraen el grafico 5.2.

Gréfico 5.2: Costos de transaccion y externalidades vs. participacion ciudadana

Unidades .
Costos de transaccion

externalidades

% de participacion

Fuentc: Rafacl Do La Cruz. La Revolucion Federal de las Finanzas Publicas (1998)
Elaboracion: los autores.

Referente a los sistemas de votacion mayoritarios, que es el medio através del cual
los ciudadanos de los paises democréticos eligen a sus representantes, Stevens™

sefida que no pueden dejar de cumplir dos condiciones importantes:

% Stevens Joe. The Economics of Collective Choice. Boulder: Westview Press, 1993
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2. El sistema de agregacion deberia producir resultados econdmicos y sociales

eficientes.

El primer punto hace referencia a la paradoja del votante, la cual muestra que los

resultados de una votacion mayoritaria varian de acuerdo ala manera como se vote,

sobre un mismo temay una misma poblacion electoral.

Para ejemplificar lo anterior tomemos el caso de que existen tres grupos electorales

(A, B, C) que tienen que elegir acerca de la aplicabilidad de tres proyectos (1,2.3).

La prioridad en importancia de cada uno de los tres proyectos con respecto a los

electores se muestra en e cuadro 5.1 (se asume gue cada grupo tiene la misma

cantidad de €electores):

Cuadro 5.1: Preferencias de los e ectores

Grupo A Grupo B Grupo C
Proyecto 1 Proyecto 2 Proyecto 3
Proyecto 2 Proyecto 3 Proyecto 1
Proyecto 3 Proyecto1 Proyecto 2

Se puede observar que ningun proyecto tiene la mayoria global. Ahora bien, si se

elimina e Proyecto 1 como opcion, € grupo A elegira e 2, a igua que € B;

mientras que e C elegird e 3 (en este caso ya existe una mayoria), o que conllevara

aque € Proyecto 2 sea elegido por sobre e 3.
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Si ahora se elimina el Proyecto 3, el grupo A, elegirael 1, el B, el 2y e C, d 1;

resultando en este caso elegido & Proyecto 1 por sobre € 2.

Después de las dos elecciones anteriores se podria esperar que €l proyecto 1 sea
elegido por sobre el 3 (yaquesi el 2 esescogidoenvezdel 3y el 1envezde 2, se
asume que e 1 sera escogido en vez del 3); sin embargo, si eliminamos € 2 se
obtiene que el grupo A elige el 1, e B, e 3 a igua que e C. Por lo tanto, €l
proyecto que resulta elegido es el 3 (por mayoria). Si ahora se elimina primero e 2,
luego & 1y finamente e 3, resulta que el Proyecto 1 seria elegido por sobre el 2;
aun cuando el 2 es elegido por sobre el 3y e 3 por sobre el 1 (Io que hubiera hecho

suponer que e 2 se hubiera preferido a 1).

Se concluye entonces que el resultado de cada votacidn varia de acuerdo a orden en
gue se hagan las comparaciones por pares. Justamente por eso es importante su
consideracion, ya que € orden en gque se realicen las votaciones puede conllevar a
gue los votantes sufraguen de manera estratégica. En un sistema descentralizado, si
se pone en consideracion del pueblo, a través de la votacion, laimplementacion de
uno de tres proyectos posibles (A: creacion de més lugares de esparcimiento, B:
concesion del servicio de recoleccion de basura, y C: implementacion de un mejor
manejo de las aguas servidas), puede darse €l caso de que resulte ganador el
proyecto que no es del agrado de la mayoria de habitantes (hipotéticamente € A).
Esto se produce debido a que muchos de ellos pudieron haber concentrado su voto
en los otros dos proyectos solamente con el afan de que no resultare ganador el

provecto aue no era de su m-eferencia: sin embargo esta actitud dio como resultado
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todo lo contrario a lo que se esperaba. Como conclusion se puede decir que no
siempre en un sistema democratico resultan ganadoras de manera mayoritaria las
opciones que benefician a la mayoria, ni ain encontrandose en un sistema

descentralizado con ata participacion ciudadana.

En lo referente al segundo punto (eficiencia econdmica y social), Stevens,
argumenta que: “La pérdida de utilidad percibida por la minoria puede superar a la
ganancia de utilidad percibida por la mayoria, produciéndose entonces una pérdida

neta socia”.

Por gjemplo, supongase que existen 100 electores y dos proyectos posibles a
realizarse: el X y el Y. De los 100 electores, 51 se inclinan por el proyecto X y 49
por e Y, pero resulta que los 51 que representan la mayoria, perciben que la
aplicacion del proyecto X les proporcionard una mejora de 10 unidades monetarias,
mientras que |os 49 restantes creen que percibirian 20 unidades monetarias mas si se
realiza el proyecto Y. Se obtiene entonces una pérdida neta social de 470 unidades
monetarias (5 10 unidades adicionales que percibe la mayoria menos 980 que dejan

de percibir la minoria).

L o anteriormente expuesto haria suponer que €l sistema democratico no es del todo
deseable, pero para poder determinar su conveniencia es necesario compararlo con
otro sistema de toma decisiones. A continuacion se presenta el sistema opuesto al

mismo: la dictadura.
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La dictadura es un sistema en el que se presentan externalidades altas y costos de
transaccion bajos (sin embargo existen, puesto que quien esta a frente de este
sistema tendria que llegar a un acuerdo en muchas ocasiones con los grupos que lo
respaldan antes de tomar una decision, o por lo menos en algunas de dllas, de la
misma forma que en los sistemas democréticos existen las externalidades cuando se
eligen grupos que representardn a los ciudadanos en la toma de decisiones,
justamente con e afan de disminuirlas ya que en ciertas ocasiones dichos grupos
pueden tomar decisiones que no beneficien a la totalidad de personas que
representan). Ademas de las externalidades existen también costos sociales, los
MisMOS gue Se originan como consecuencia de las primeras, y gque por lo general
son altos y dificiles de medir en ciertos casos. Pese a que han existido sistemas
dictatoriales exitosos, como en el caso de Chile, no existe prueba alguna de que es
necesaria la aplicacion de este sistema para lograr buenos resultados econémicos, ya
gue muchos paises democraticos han demostrado que en condiciones de libertad y
participacion se han logrado condiciones favorables para € desarrollo de los
mismos. Por otro lado, los resultados econdmicos en términos de crecimiento
logrados bajo un sistema dictatorial no reflgjan los perjuicios ocasionados para la
poblacién por las externalidades producidas por la toma de decisiones sin
participacion ciudadana, los mismos que, como ya se indicd anteriormente, son

dificiles de cuantificar.

A mas delo expresado, si retomarnos la segunda condicion de Stevens relativa alos

resultados econémicos y sociales eficientes junto con € eemplo de los proyectos X
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(apoyado por el 51% de los electores) e Y (apoyado por € 49% de los mismos),
una dictadura podria conllevar a mismo resultado ineficiente (aprobar el proyecto
X, pese aque €l beneficio social neto sea negativo) sin necesidad de haberlo puesto
en consideracion de la ciudadania como en el caso anterior (en el cual se €ligio el
mencionado proyecto por mayoria de votos), es decir que a més de haber sido una
decision ineficiente resultd ser impositiva porque no se contd con la aprobacion

oficial de la ciudadania.

Sin embargo, para determinar si e sistema democrético es mejor que un sistema
dictatorial no solamente es necesario hacer observaciones de forma sino también de
fondo. En este caso seria aconsgjable elegir e sistema que contemple menores
costos, es decir e sistema democrético serd elegido s es que sus costos de
transaccion mas | as externalidades politicas son menores que |0s mismos costos que
se encuentren comprendidos dentro de la dictadura o cualquier otro sistema

intermedio.

PARTICIPACION CIUDADANA Y SISTEMAS ELECTORALES

La participacion ciudadana esta entendida como € interés de los individuos y de los
grupos en hacer que sus preferencias sean satisfechas por las politicas publicas, y €l
grado de actividad que estan dispuestos a desplegar organizada o espontdneamente

para conseguir sus objetivos.



127

La efectividad de la participacion ciudadana estd ligada de gran manera a los
sistemas €electorales existentes (se han tomado en consideracién los sistemas de
eleccion directa, en los cual € pueblo elige a sus representantes, e indirecta, en €l
gue las autoridades son elegidas por otras ya existentes). En el cuadro 5.2 se
muestran varias combinaciones resultantes entre los sistemas electorales directos e
indirectos y lo importante que resulta la participacion ciudadana en ¢

desenvolvimiento de las autoridades en los cargos que ocupan.

Cuadro 5.2: Tipos de Eleccion

Autoridades ejecutivas ]-
Autoridades L egidativas Eleccién directa Eleccién | ndirecta
Presidencialismo Parlamentarismo
Control parlamentario sobre | Fuerte control parlamentario
el gecutivo sobre un gjecutivo déhil
o Responsabilidad de los Poca responsabilidad
Eleccion directa funcionarios hacialos personal del gecutivoy
electores fuerte de los legisladores ante
Control de la comunidad los electores.
sobre lagestion pablica Control poco eficaz dela
Alta rendicion de cuentas | COmunidad sobrea gestion
pablica
Mediocre rendicion de
cuentas
‘Presidencialismo Parlamentarismo
(Control parlamentario Fuerte control parlamentario

relativo sobre € gjecutivo sobre un gjecutivo débil.

Responsabilidad personal del | Poca o nula responsabilidad
gjecutivo ante la comunidad | personal de los funcionarios

Eleccién indirecta ante los electores (se traslada

Poca o nula responsabilidad

personal de los legisiadores d partido)

ante la comunidad Control escaso o nulo dela

Control relativo dela comunidagd sobre [a gestion

comunidad sobre la gestién publica

publica Escasa 0 nularendicion de
cuentas.

Rendicion de cuentas relativa

Fuente: Rafael De La Cruz
Elaboracion: los autores.
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Al analizar la primera combinacion en la cua tanto las autoridades € ecutivas como
legidlativas son elegidas directamente se observa que el poder gecutivo tiene un
gran poder de accion para dirigir el pais, poder otorgado por la eleccion directa. El
poder legislativo por su parte, al constituirse como representantes del pueblo, gjerce
control sobre las acciones del gecutivo, y en general ambos poderes en conjunto al
haber sido elegidos por la voluntad popular tienen una gran de responsabilidad que
es la de responder por sus acciones ante los electores, promoviéndose de esta
manera la respectiva rendicién de cuentas por parte de los gobernantes hacia los

electores.

En la segunda combinacion se tiene que las autoridades gjecutivas son elegidas de
manera indirecta mientras que las legidativas 1o son de manera directa.  En un caso
asi, existe un predominio del poder legidativo sobre el gecutivo (Parlamentarismo),
puesto que e primero fue elegido de manera directay se encuentra en la obligacion
de responder a sus electores, mientras que el segundo no tiene dicho incentivo
(ademés de que puede ser sometido a las decisiones de los primeros), razon por la
cua la rendicién de cuentas por parte de las autoridades hacia sus electores no es

del todo €ficiente.

En la tercera combinacion, las autoridades legidativas son elegidas de manera
indirecta mientras que las gecutivas de manera directa, produciéndose el efecto
contrario a caso anterior; e poder gecutivo predomina por sobre e legisativo
(Presidencialismo), €l segundo no tiene incentivo de rendir cuentas a los electores,

mas si tiene ese incentivo hacia quienes los eligieron, asi como pueden estar sujetos
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a las decisiones del gecutivo (que en ocasiones pueden no ser las adecuadas),
siendo la rendicion de cuentas hacia los electores a medias (sdlo de parte del

€jecutivo).

Finalmente, en la cuarta combinacion donde ambas autoridades son elegidas de
manera indirecta, existe predominio del poder legislativo sobre el gecutivo, si es
gue éste designa a los segundos. No existe incentivo de ninguno de los dos poderes
a rendir cuentas a los ciudadanos (solamente a quienes los eligieron), ni a gercer

control de las acciones que realizan.

Luego de haber revisado los cuatro escenarios se puede concluir que e primero es
el mas eficiente con respecto a los demas, ya que al existir una alta rendicion de
cuentas hacia los electores de parte de los gobernantes, las externalidades politicas
disminuyen (mucho mas, si es que existe posibilidad de reeleccion), mientras que en
los otros escenarios, a no existir una rendicién de cuentas eficiente debido a que no

existen los suficientes incentivos para hacerlo, las externalidades politicas aumentan.

En lo referente a los costos de transaccion, en un escenario en el cua las
autoridades son elegidas de manera directa, éstos tienden a disminuir ya que existe
el incentivo de mejorar la gestion publica por parte de las mismas a existir un
control elevado de parte de la comunidad sobre sus elegidos, hecho que no se daen

|os otros tres escenarios.
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De lo expresado anteriormente se deduce que, en un sistema democratico con ata
participacion ciudadanay con la respectiva rendicién de cuentas de |os gobernantes
hacia |os electores, es posible reducir los costos propios del sistema (de transaccion
y extemalidades politicas), hecho que es menos factible en una dictadura o cualquier
otro sistema intermedio puesto que no existen los incentivos correspondientes para

hacerlo

Pero si a esto le afladimos la adopcion de un sistema descentralizado en la toma de
decisiones, puede mejorar ain mas (disminucion mayor de costos de transaccion y
externalidades politicas) ya que en un sistema descentralizado las autoridades
conocen de una megor manera las necesidades del sector que representan y se
sienten maés identificadas con €l mismo a ser parte de él, teniendo por ende €

incentivo necesario para poder satisfacer sus necesidades basicas insatisfechas.

PARTICIPACION CIUDADANA Y OPTIMO DE PARETO”’

Referente ala descentralizacion y al Optimo de Pareto, Wallace Oates manifiestalo
siguiente:

Determinados, bajo €l criterio de Pareto, los niveles 6ptimos de provision de un solo
bien publico, siempre ser4 mas eficiente (o, por lo menos, igual de eficiente) la
provision de dicha cantidad de bien pablico por cada uno de los niveles
descentralizados de Hacienda Publica que la que pudiera hacer una unica Hacienda
central de cualquier cantidad de dicho bien publico repartida uniformemente en todas
las jurisdicciones.

%7 Segiin Rafael de la Cruz en su obra Descentralizacién en Perspectiva.
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Esto quiere decir que cada individuo obtendra su maximo de utilidad (de tal forma
gue no podra aumentarla si es que no empeora la situacién de otro) si los bienesy
servicios gue éste demanda son administrados y provistos por € nivel subnacional

mas cercano a é, ya que dicho organismo conocera mas a fondo las necesidades de
las personas que se encuentran dentro su jurisdiccion, de tal manera que podra

satisfacerlas de megjor forma que un gobierno central.

Gréfico 5.3: Participacion ciudadana vs. sistema electoral
Sistema electoral

% de participacion

(Baja) (Alta)

NP

® 4

Fuente: Rafael De La Cruz La Revolucion Federal de las Finanzas Piblicas (1998).
Elaboracién: los autores

Se muestra el grafico 5.3 en el que el e vertical positivo esta conformado por los
distintos niveles electorales que van desde € mecanismo directo (D), pasando por €
mixto (M) y finalizando con € indirecto (I), y €l negativo por la forma como se
realiza la designacion de autoridades: con participacion ciudadana (P), sin
participacion ciudadana (NP), las dos anteriores en un ambiente de democracia y
finalmente la Ultima en un ambiente dictatorial (D). En el ge X se muestra el grado

de participacion ciudadana.
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Se presenta ademas la recta A-B, 1a misma que representa el grado maximo de las
posibilidades de influir en los asuntos publicos que tiene una sociedad dado € grado

de participacion ciudadana existente.

El punto 1 muestra una sociedad que elige a sus autoridades mediante el sistema
directo y que a su vez tiene un alto nivel de participacion ciudadana. Este punto es
optimo en el sentido de Pareto ya que las posibilidades de participacion de esta
sociedad son aprovechadas en su nivel maximo de acuerdo al sistema electoral que
tiene. De igua manera, € punto 2 también es éptimo en e sentido de Pareto y
refleja una participacion baja en un sistema dictatorial. Podria resultar ilégico
pensar que es Optimo a tratarse de un sistema en el que las decisiones son tomadas
sin consideracion de la opinién ciudadana y muchas veces impuestas alafuerza, sin
embargo es & punto en el gque, dadas las condiciones propias del sistema, se da €l

grado de participacion ciudadana maximo posible.

El punto 4 por su parte representa una sociedad hipotética con participacion alta
dentro de un sistema dictatorial; mientras que €l 5 representa un sistema de
elecciones directas con baja participacion ciudadana. Los puntos 4 y 5 son puntos
ineficientes en el sentido de Pareto, ya que de acuerdo a la estructura propia del
sistema no pueden darse. El primero de ellos no se da puesto que dentro de un
sistema dictatorial no existen los mecanismos adecuados para dirigir la opinién hacia
sus gobernantes, mientras que en e segundo se desaprovechan todos |os beneficios

que presta el sistema.
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5.2 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

521

La descentralizacion administrativa esta enfocada a lo que comprende el campo de
accién o competencias de las entidades territoriales (cudles son las funciones, asi
como cuales son los servicios que deben de proveer y las obras que deben de
realizar). También comprende lo referente a su organizacién y estructura (oficinas,
dependencias y demas organismos por los cuales van a estar conformadas 'y que es
necesario que existan para el mejor funcionamiento de las competencias

descentralizadas).

Es importante recalcar que para que la descentralizacion administrativa sea eficiente
se deben de establecer las reglas mediante las cuales van ainteractuar los niveles de
gobierno y que van a permitir el adecuado cumplimiento de lo expuesto en el acapite

anterior.

LOS BIENES PUBLICOS LOCALES Y EL MODELO DE TIEBOUT

Cuando se presenta el problema de la provision de los bienes y servicios publicos
por parte del gobierno central hacia las diferentes jurisdicciones, la principal
interrogante que es necesario conocer es qué bienes y servicios publicos deben de
proveerse. Podria pensarse a primera instancia que la solucién podria ser dejar
actuar al mercado con sus leyes, de tal forma que la oferta y la demanda sean

guienes solucionen el problema, pero cabe recordar que los bienes publicos puros
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tienen dos caracteristicas basicas: no pueden disminuir ni pueden excluirse; por

consiguiente, esta primera alternativa queda descartada.

Sin embargo, Charles Tiebout planted una solucion conceptual a problema,

basandose en dos supuestos:

1) Laexistencia de una total movilidad de los ciudadanos dentro de una nacion vy,

2) La inexistencia de todos los factores no fiscales que arraigan a hombre a un

lugar geogréfico dentro del cua habita.

Si estos dos supuestos se cumplen, entonces los habitantes de una determinada
region buscarian degjarla para ir en busca de una jurisdiccion cuya estructura de

ingresos y de gastos se adapte mas a sus preferencias.

Al darse esto se obtendra como resultado la reunion o agrupacion en un lugar
especifico de todas aquellas personas que tienen similares preferencias por
determinados bienes y servicios publicos asi como por laforma en que éstos se van
a financiar; por ende, quienes deseen beneficiarse de la provision de un determinado
bien o servicio publico a un elevado costo deberan de agruparse en comunidades en
las que todos sus miembros estuvieran dispuestos a aceptar elevados tipos
impositivos para financiar los niveles de los bienes y servicios a proveer; mientras
gue aquéllos que fueran partidarios de un grupo de bienes y servicios més limitado

podrian formar grupos propios y pagar unos tipos impositivos més bajos.
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El modelo de Tiebout es un modelo que se enfoca basicamente en las variaciones
gue se dan en la demanda, puesto que solo toma en consideracion las necesidades y
preferencias de los individuos, no tomando en cuenta por otro lado diferentes
detalles que se encuentran involucrados dentro de la parte ofertante, como por
giemplo las variaciones que se producirian en la produccion ante el incremento de
consumidores. Sin embargo, € fundamento tedrico del modelo es importante y

valido.

Luego de lo que se ha sefialado acerca del modelo de Tiebout podria afiadirse que €l
fundamento en el cual se sustenta es la creencia de que la administracién local, al
encontrarse mas cerca del individuo, es capaz de percibir con mayor exactitud sus
preferencias de ingreso y gasto publico, y a su vez satisfacer sus necesidades de una

manera mas eficiente que una administracién central.

Cuando nos encontramos en un caso como € anterior, en e cual existe una
jurisdiccion que determina el nivel de provisién de cada bien y servicio publico, y
dentro de esa jurisdiccion se encuentra precisamente el conjunto de individuos que
se beneficia de ese bien o servicio, se dice que existe una correspondencia perfecta;
lo que a su vez origina las condiciones necesarias para la existencia de un Optimo de

Pareto, que es €l resultado final a que llega Charles Tiebout con su andlisis.
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DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Las competencias a descentralizar en los diferentes niveles de gobierno, sean éstos
central y subnacionales (locales o intermedios), de acuerdo a la teoria econémica,
deben distribuirse de la siguiente manera: Los bienesy servicios que tienen un ato
grado de externalidades deben ser proveidos por €l gobierno central, mientras que
los gobiernos locales o provinciales se responsabilizarian por agquellos bienes y
servicios con pocas externalidades, 1o cual les permitiria internalizar sus costos.
Esto implicaria que los gobiernos subnacionales se encarguen de la administracion
de bienesy servicios con alta utilidad subsidiaria mientras que aguellos que posean
una baja utilidad subsidiaria estarian a cargo del gobierno central, puesto no serian

fécilmente evaluables ni controlables por los ciudadanos (supra 4.3.3).

Con €l proposito de tener una idea de bajo qué niveles de gobierno, naciona o
subnacional, estan siendo administradas las diferentes competencias en Latino y
Centroamérica, los autores de latesis, basados en un estudio realizado por €l Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en & afio 1996 mediante una encuesta que
considera una muestra de 19 paises y 20 competencias comunes a los mismos (los
resultados obtenidos se muestran en e Anexo 7.1, los mismos que se obtuvieron del
cuestionario aplicado por el organismo antes mencionado y que fue respondido por
funcionarios encargados de las relaciones intergubernamentales en los respectivos
ministerios de los paises incluidos en la muestra.), y tomando en consideracion

varios parametros utilizados por € organismo en mencion para determinar el
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denominado Indice de Descentralizacion por Actividad (IDA), proceden a

establecerlo para el afio 1996, pero con ciertas modificaciones.

En primer lugar, la encuesta del BID realizada a afio 1996 no contiene todos los
datos necesarios, razéon por la cual se decididé excluir cinco paises y cinco
competencias, quedando reducida la tabla del anexo 7.2 a catorce paises y quince

competencias.

Para determinar el indice se tomo en cuenta las siguientes consideraciones.

En cada competencia la encuesta considera cuatro funciones. monto (;quién decide
el monto a gastar?), estructura (;,quién decide la estructura del gasto?), gecucion
(;quién gecuta el gasto?) y supervision (;quién supervisa e gasto?). En cada una
de ellas se indica si las funciones son egecutadas por el gobierno naciona o
subnacional. Si es que son gjecutadas solamente por e primero se les atribuye €
valor de 0y s esquelo son por el segundo se atribuye el valor de 1. Ahorabien, si
es que se gjecuta por ambos niveles, el orden en que aparecen reflgja laimportancia
de cada nivel (es decir son competencias concurrentes, en las cuales uno de los dos
niveles tiene una mayor intervencion en la administracion de dicha competencia). Si
el nivel que aparece primero es el naciona seleasigna0,4y s esel subnacional 0,6
(debido a que lo se busca €l indice es € grado de descentralizacién existente en la
administracion de las competencias, razon por la cua se atribuye el mayor puntaje s

es que e gobierno subnacional administra la competencia).
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El promedio de las cuatro funciones permite obtener el valor de cada competencia.
El promedio vertical de estos valores obtenidos da como resultado el grado de
descentralizacion en la administracion de las competencias por pais, mientras que el
promedio horizontal muestra que tan descentralizada se encuentra la administracion
de una competencia especifica (los valores obtenidos se encuentran comprendidos
entre 0 y 1; mientras mas cercano a 1 resulta el indice, la administracion de la
competencia se encuentra mas descentralizada, caso contrario estd mas

centralizada).

A continuacion se andizan los resultados obtenidos.

Latabla del Anexo 7.2 muestra que los tres paises que poseen un mayor indice de
descentralizacion por actividades son:  Argentina, Brasil y Colombia (0,67, 0,49 y
0,48, respectivamente), mientras que aguellos paises con un mayor nivel de

centralizacion en la administracion de competencias de los que conformaron el

Grafico 5.4: Indice de descentralizacion por actividad (por paises)
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Fuente: Banco Interamericano de Desarroilo
Elaboracion: los autores
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andlisis son: Costa Rica, El Salvador y Republica Dominicana (0,07, 0,07 y 0,05,
respectivamente). El Ecuador, segin €l IDA, a afio 1996 (fecha de la que proviene
la informacion), se encuentra ubicado en séptimo lugar con un indice de 0,2. El

gréfico 5.4 muestra lo anteriormente expresado.

En lo referente a cudles son las competencias cuya administracion se encuentra
mayor 0 menormente descentralizada tenemos que, de la muestra de quince
competencias, la recoleccion de basura, la administracion de avenidasy calles, y €
agua potable son las tres competencias cuya administracion se encuentra mas
descentralizada (0.8, 0.6 y 0.3 respectivamente), mientras que los aeropuertos y las
telecomunicaciones son las mas centralizadas (0.06 y 0.02 respectivamente). El

gréfico 5.5 muestra lo anteriormente mencionado™.

Grafico 5.5: Indice de descentralizacién por actividad

Actividad

Fuente: Banco Interamericano de Desarrolle (BID).
Elaboracion: los autores

58 Para un mejor detalle de como se encuentran asignadas las competencias en & Ecuador, ver Anexo 7.3
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Un aspecto atomar en cuenta en la descentralizacién administrativa que debe de ser
considerado con mucha cautela es el referente a la superposicion de funciones, que
consiste en la existencia de dos 0 méas organismos (varias autoridades) que gercen
Ssu mandato sobre una misma competencia o un sector determinado (con muchas
funciones en comun), lo que no permite conocer cudl es la autoridad principa y
suprema en dicha &rea.  Uno de los problemas en la asignacién de competencias del
gobierno central a los gobiernos seccionales se da cuando estos Ultimos poseen un

nivel diferente de gestion administrativa para poder llevarlas a cabo.

Para solucionar 1o anterior, se han determinado tres formas de transferencias. la
primera, denomina transferencia en bloque, consiste en la transferencia de todas las
competencias a todos los niveles territoriales de parte del gobierno central
conjuntamente con |0s recursos necesarios para su administracion (y que pudieren
estar contenidos en el presupuesto del Estado para dicho periodo), siempre y
cuando los gobiernos subnacionales estén en un 100% aptos para asumir dichas

responsabilidades.

La segunda se denomina transferencia fraccionada, la que consiste en que las
unidades descentralizadas han de solicitar el traspaso de las transferencias de manera
gradual, es decir que lo haran cuando se encuentren con la capacidad de gestion

correspondiente para administrarlas.

Por ultimo, tenemos el sistema de trasferencias mixtas, que implican una

combinacion de las dos anteriores, tomando como prioridad la iniciativa de los
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niveles subnacionales para pedir al gobierno central la administracion de
determinadas competencias, pero pudiendo este ultimo asignarlas en bloque a todas
las circunscripciones después de un determinado periodo en el cua se considera que

las mismas van a estar aptas para administrarlas.

El momento més apropiado para transferir competencias, més alla de laforma como
se lo haga (en bloque, fraccionaria o mixta), es cuando |os gobiernos subnacionales
tengan |os recursos para su correspondiente financiamiento y administracion, ya que
Sl no existen tales recursos pueden producirse problemas que a la postre resulten
perjudiciales para la nacion en su totalidad. Para egemplificar o anterior se debe de
tomar en consideracion el desequilibrio fiscal que acontecio en Argentina en €l
periodo 1990 - 1995, como consecuencia de que los gobiernos subnacionales
recurrieron al endeudamiento como mecanismo para financiar las competencias que
les fueron asignadas ya que no se encontraban lo suficientemente organizados para

afrontar dicha situacion.

DESCRIPCION DE ASIGNACION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE

FUNCIONES EN EL ECUADOR

Las principales funciones del Régimen Seccional Autonomo establecidas en laley

(Ley de Régimen Provincia y Ley de Régimen Municipal), son las siguientes:

De los Consgos Provinciades:
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Propender al progreso de la provincia, en orden a robustecer el sentimiento de

nacionalidad;

Prestar servicios publicos de interés provincia e interprovincial;

Coordinar la accion de las municipalidades de la provincia para fines de

progreso comun;

Procurar el cabal cumplimientoy gjercicio de los servicios de las obras publicas

que serealicen en la provincig;

Orientar las aspiraciones provinciales relacionadas con € desenvolvimiento
econémico, promoviendo la explotacion y fomento de las fuentes de produccion
agricola, pecuaria, industrial y minera, para lo cual acordara los planes

encuadrandolos en e Plan Naciona de Desarrollo;

Fomentar la educacion mediante la creacion de escuelas, institutos técnicos y

otros centros similares, de acuerdo con laley;

Atender y vigilar el estado sanitario de la provincia y propender a su
mejoramiento, a través de una accion conjunta con los organismos estatales,

municipios y juntas parroquiales de su jurisdiccion;

Fomentar €l turismo; y

Vigilar que las rentas asignadas para |as obras publicas provinciales se inviertan

oportuna y correctamente.
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De los Concelos Cantonales:

Dotacidn de sistemas de agua potable y alcantarillado;

« Construccion, mantenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacion del uso

de caminos, calles, parques, plazas y demas espacios publicos,

Control de alimentos: forma de elaboracion, manipuleo y expendio de viveres,

Ejercicio de la palicia;

« Control de construcciones;

. Autorizacion para el funcionamiento de locales industriales, comerciales y

profesionales;

« Servicio de cementerios;

Fomento de turismo; y

« Servicios de mataderos y plazas de mercado.

Las funciones que se mostraron anteriormente corresponden a las competencias que
son atribuidas a nivel legal, pero ya en la préctica se presentan superposicion de

funciones entre los niveles central, provincia y municipal.

Un giemplo de lo anterior se presenta en el area de equipamiento urbano, en el cual
la superposicion se produce entre el nivel local y el provincial, ya que si bien los

proyectos referentes a la mejora de las vias urbanas, mercados, cementerios y
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pargues, son funciones que corresponden a Municipio, en ocasiones los Consejos
Provinciales intervienen sobre las mismas con el proposito de obtener un mayor

rédito y por la existencia de similitud en sus funciones con € primero.

Se presenta en el gréafico 5.6 la relacion existente entre el Indice de
Descentralizacion por Actividad (IDA) y € Indice de Desarrollo Humano (IDH),
mostrando que la tendencia de la misma es positiva, es decir mientras mas

descentralizadas se encuentran las competencias existe un mayor desarrollo humano

de la comunidad.

Grafico 6.6: Indice de Desarrollo Humano {1DH) vs. Indice de
Descentralizacién por Actividad (IDA)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Banco Interamericano del Desarrollo
Elaboracién: las autores

EL MUNICIPIO Y LOS SERVICIOS PUBLICOS

En materia de servicios publicos la presencia del Municipio puede ser tomada desde

distintos puntos de vista:
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El Municipio como proveedor

Se da cuando el municipio por sus propios medios y recursos se encarga de proveer
el servicio (para ello, deben de tomarse en consideracion algunos aspectos como
son: poblacion -demanda- y recursos econémicos disponibles). En muchas
ocasiones, cuando se trata de un municipio que se encuentra a cargo de una ciudad
pequeiia, éste puede tener el incentivo para administrar €l servicio por Si mismo,
pero si no posee los recursos para hacerlo podria intentar otros mecanismos para
proveerlo tal como la concesion del mismo, mecanismo que consiste en que la
administracion del servicio es entregada a una empresa privada, la misma que se
encarga de su provision usando sus propios recursos (personal y equipos). Pero
aqui, si bien es cierto el municipio ya no tiene a su cargo la parte administrativa del
servicio, debe de regularlo mediante los términos del contrato que abarca la

concesion.

El Municipio como regulador

Cuando se concesiona la provision de un servicio publico, por gemplo e servicio de
recoleccion de basura, para que sea eficiente, en el contrato respectivo e municipio
tiene que establecer pardmetros para su prestacion, principalmente en lo referente a
la remuneracion, puesto que si se establece una remuneracién de acuerdo a la
cantidad de basura recolectada (toneladas), existe el riesgo que no sean atendidos
aquellos lugares en donde la tasa de produccién de basura sea menor gque en otros,

integrando para ello una comision de vigilancia.
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El municipio ademés de lo anterior, en e momento de contratar |os servicios de una
empresa privada tiene que basarse en € andlisis costo-beneficio, de tal forma que no
pueda llegar a representar un costo mayor laregulacion de la prestacion del servicio

que la provision del mismo.

524.3 El Municipio como colaborador

Se da cuando se producen asociaciones o mancomunidades para realizar
determinadas tareas, por ¢ emplo un municipio que no puede ser autosuficiente para
la recoleccion de basura, limpieza de calles, e tratamiento y disposicion de la

basura, puede realizarlo con la intervencion de varias municipalidades.

5.3 DESCENTRALIZACION FISCAL

La descentralizacion fiscal, tiene como objetivo otorgar a los gobiernos
subnacionales y a las entidades territoriales recursos suficientes para el
financiamiento de sus gastos de funcionamiento e inversion. Para conseguirlo tienen
dos vias, la primera es mediante ingresos propios (tributos propios) y la otra
mediante las transferencias gubernamentales, sin embargo en un proceso de
descentralizacion hay que considerar ciertos aspectos fiscales en e momento de

aplicar politicas macroeconoémicas.
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LA DISTRIBUCION DE LOS IMPUESTOS

El mecanismo para que cada nivel de gobierno pueda financiar sus recursos en la
prestacion de los servicios publicos es un aspecto importante a analizar en un
Estado descentralizado. Una forma seria que cada nivel de gobierno financie
totalmente sus gastos de tal forma que sea e encargado de administrar la funcion de
recaudacion de ingresos. El problema de este tipo de mecanismo es que s €l
gobierno seccional se encarga de administrar y recaudar todos los tributos, va a
provocar un problema con €l sistema impositivo, ya que existen algunos tipos de
impuestos cuyas bases tributarias van a ser mejor y més eficazmente administradas

por €l nivel central.

Otro manera de poder financiar las prestaciones de los servicios publicos por los
gobiernos seccionales es que todo el sistema de recaudaciones de ingresos o
administre el gobierno central, y que éste a su vez financie los servicios que se
encuentran descentralizados mediante las transferencias gubernamentales. El
problema que va a existir mediante esta forma es que se va a perder el vinculo
existente entre los beneficios de los programas de gobierno y los contribuyentes, de

tal forma que se limitaria la participacion ciudadana y disminuiria la eficiencia fiscal.

En la mayoria de los paises descentralizados, los gobiernos locales financian 10s
gastos en las prestaciones de los servicios publicos que se encuentran
descentralizados, en parte, con larecaudacion local de ciertos impuestos mientras el

resto se financia con las transferencias gubernamentales, obteniendo asi una
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recaudacion éptima de los impuestos que van a estar vigentes en el Estado o en €
pais en e cual se aplique este sistema de gobierno, ya que una parte de los
impuestos los recauda mejor €l gobierno central y otra parte el gobierno local o

subnacional.

A continuacién se procede a mencionar cdmo deben ser las recaudaciones
tributarias en los diferentes niveles de gobierno, tomando en cuenta las

investigaciones redlizadas en las finanzas publicas:

1) Losimpuestos que tengan una base moévil en los cuales e gobierno local pierda
control sobre la base imponible de los mismos, deben ser administrados por €l
gobierno central. Si se permite que los niveles locales recauden los impuestos
con este tipo de base se va a provocar la existencia de una competencia por la
captacion de estos impuestos originando que disminuya la recaudacion
impositiva de estos tributos y por lo tanto una prestacion insuficiente de los
servicios y bienes publicos. Un g emplo de esta clase de impuesto (tabla 5.1) es
el impuesto progresivo sobre la renta de base amplia, debido a que grava todos
los ingresos gque se obtengan de caracter global, independientemente del lugar
donde hayan sido originados. La asignacion de bases tributarias méviles a los
gobiernos subnacionales podrian provocar una ineficiencia en € nivel de
produccion de las empresas, debido a que se van a trasladar a otras
jurisdicciones por razones impositivas, es asi que en el Ecuador € impuesto
progresivo sobre la renta, que se lo considera de base moévil, es administrado por

el gobierno central.
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Los impuestos que recaen sobre bases imponibles que sean para la utilizacion de
recursos naturales que se encuentran distribuidos de manera irregular, deberian
centralizarse. Consideraciones similares deben darse a los impuestos sucesorios
qgue tengan como base imponible las transmisiones por via herencia o
donaciones, debido a que existe un facil movimiento del capital susceptible a ser
heredado. También deben ser centralizados |os impuestos que estan sujetos a
importantes economias de escala 0 que se requieran de unainformacion anivel
nacional. Los impuestos recaudados en las importaciones a momento de

desaduanizar las mercaderias deben ser administrados por el gobierno central.

El impuesto alos consumos como €l Impuesto a Valor Agregado, que gravalas
transferencias de bienes y servicios, debe ser recaudado por €l gobierno central,
debido a que una jurisdiccion puede producir y vender €l bien o servicio dentro
de su territorio, pero también puede ser que latransferencia sea a otra localidad,
originando una distorsion en la recaudacion del tributo, ya que existe la
probabilidad de que la base se traslade a otras jurisdicciones si es que la tasa
impositiva es muy distinta. Es asi que el Impuesto a Valor Agregado con tarifa
Unica es administrado y recaudado por el gobierno central en el Estado
ecuatoriano. Para poner un gjemplo sobre la probabilidad que la base imponible
del Impuesto al Valor Agregado se traslade, tenemos €l caso de dos Estados de
Brasil en el que e impuesto es administrados por los gobiernos locales, Sao
Paulo y Ceara, en € que e primero es un Estado industrializado con un
superdvit potencial de exportacién frente al resto del pais y Ceara, un Estado

mas pobre del noreste del pais, que es importador, en donde las tasas
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impositivas son diferentes, 17% para transacciones locales en Ceara y e 7%
para las importaciones a Sao Paulo, en e que se utiliza esencialmente el
principio del “origen” més que e de la “residencia™. Asi, si una empresa de
Ceara tiene que pagar el 17% sobre los insumos locales pero solo e 7% sobre
los que importa a Sao Paulo, tendera a efectuar sus compras en Sao Paulo
porque la tasa impositiva que se genera es menor que la de Ceara, perdiendo de
tal forma éste Ultimo competitividad comercial. En e caso del Impuesto a los
Consumos o0 alas Ventas a por Menor, resulta apropiado que o administren los
gobiernos subnacionales, considerando que las tasas impositivas no sean muy

distintas entre las diferentes jurisdicciones.

4) Paralos niveles subnacionales o nivel medio, parece apropiado un impuesto en
el cua grave a las rentas de los residentes de la jurisdiccion. La imposicién
sobre las rentas originadas dentro de la jurisdiccion, ya sea de residentes 0 no
residentes de la misma, es apropiado que lo administre también el nivel medio.
La diferencia que existe respecto al impuesto progresivo sobre la renta, es que
estas gravan a la renta total del contribuyente, independiente de su lugar de
origen. En e Ecuador solamente se considera a la renta percibida dentro de su

territorio

5) Los impuestos que son recaudados por gobiernos locales y recaen en

contribuyentes de otras jurisdicciones deben ser centralizados; sin embargo, los

*® Este principio consiste en que |as recaudaciones tributarias, son destinadas exclusivamente para e Estado en donde se produjo
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niveles locales pueden administrar aquellos impuestos que sean por turismo,

como a los hoteles o restaurantes de zonas turisticas.

6) Para e nivel local es recomendable que administre los impuestos que son de
caracter inmovil, como es aguél sobre la propiedad de bienes inmuebles.
Cuando se grave a las rentas es recomendable que el gobierno local establezca
un impuesto sobre las ndminas, ya que es menos probable que esa base
imponible se pierda mediante la emigracién.  Por dltimo, las tasas y las
contribuciones especiales tienen que ser mangadas a nivel local ya que los
beneficios de los servicios publicos afluyen con mayor frecuencia a los residentes

de esa localidad.

7) También puede delegarse a los gobiernos locales los impuestos sobre la
circulacién de vehiculos, debido a que existe una correlacion directa entre
guienes pagan ese impuesto y los que utilizan con mayor frecuencia la
infraestructura de caminos. Puede establecerse un impuesto a los combustibles,
el cua deberia ser de carécter subnacional a igual que € impuesto a los
vehiculos®, ya que también se van a ver beneficiados en forma directa por la
utilizacion de las carreteras los diferentes contribuyentes de las jurisdicciones
cercanas, ya sea por los residentes de esa jurisdiccion o por los no residentes

gue se encuentran de paso. Otros impuestos que se asignan también a los

€l bien o servicio (origen), en vez de donde se efectué |as transaccion (residencia).
¢ En ¢l caso del impuesto alos combustibles no va existir una gran movilidad debido a que puede resultar més costoso que un
contribuyente se traslade a otra jurisdiccion por trata de evadir € tributo. En los Impuesto a |os Vehiculos se deben establecer
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gobiernos locales son los Impuestos sobre las Industrias y el Comercio Exterior,
y alos Juegos de Azar. En todo caso, hay que anadlizar la elasticidad precio —

demanda de los impuestos.

Luego de haber analizado los diferentes tipos de impuestos que pueden ser
administrados por cada nivel de gobierno, existen impuestos cuyas bases imponibles
pueden ser utilizados tanto por el nivel central como por el nivel medio o
subnacional, como es €l caso del impuesto que grava alas rentas, originando asi un

problema de coordinacion, por lo que se recomienda que estos tipos de impuestos

sean administrados por un solo nivel de gobierno.

Cuadro53:. T

pos de impuesto en difer entes niveles de gobierno

Nivel central

Nivel medio

Nivel local

*  Impuesto progresivo
sobre larenta

*  Impuestos sucesorios

*  Impuestos sobre los
recursos naturales

' Impuesto alasventas 0
alos consumos a por
mayor con unatasa
Unica

Impuesto sobre la renta que
grava alos residentes

Impuesto sobre la renta que
grava la renta de factores
propiedad de los residentesy
larenta que afluye alos no
residentes, pero que se
origina dentro de la
jurisdiccion

Impuestos sobre las ventas en
fase minorista

Impuesto alos combustibles
Impuesto alos vehiculos

Impuestos sobre productos en
origen, como gravamen sobre
el beneficio

Impuesto sobrela
propiedad inmueble

Impuesto sobre las
néminas
Gravamenes sobre el
beneficio.

Impuesto alas
industrias 0 al comercio
exterior

Impuestos a los juegos
de azar

Impuestos ala
circulacion de los
vehiculos

Impuesto por turismo

Elaboracién: los autores

reglamentos o estatutos subnacionales que impidan que un residente de una jurisdiccién matricule su vehiculo en otralocalidad

que no sea dentro del esquema geografico subnacional, para evitar una evasion del mismo.
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Del cuadro 5.3 se establece que las condiciones para que un impuesto sea
“apropiado” como impuesto a nivel local o regional son muy restrictivas, por lo que
la cantidad de impuestos que puede administrar con eficiencia e nivel subnaciona es
muy reducida en comparacién a volumen de gastos que se le impone a los
gobiernos subnacionales cuando se descentralizan las competencias de la provision
de bienes y servicios publicos. Ademas, en los paises de América Latina, en especia

en Ecuador, los sistemas de Administracion Tributaria no son tan eficientes.

Los paises que decidan descentralizar los gastos en un grado significativo tendran
que optar por un ato grado de desequilibrio vertical®, o en su defecto contar con

recursos que no Se originen por vias impositivas.

ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN EL ECUADOR

En el Estado ecuatoriano, la Administracion Tributaria estéa a cargo del Servicio de
Rentas Internas (SRI), el mismo que fue creado mediante Ley 41, en la que se indica
gue la institucién iniciard sus actividades a partir del 1 de enero de 1998 y que
tendrd como funciones principales la administracion de los tributos recaudados a
nivel nacional, reemplazando a la antigua Administracién Tributaria que era la

Direccion General de Rentas.

¢! Se denomina desequilibrio vertical ala diferenciaentre el volumen de gastos que se requiere para cumplir ciertas funciones a
cargo de |0s gobiernos subnacionales y 10S recursos que 10s gobiernos subnacionales generan por sus propios medios.
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Entre los tributos que administra el Servicio de Rentas Internas al afio de 1999
encontramos €l Impuesto a la Circulacion de Capitales®® (ICC), e Impuesto a la
Renta Global (IR), e Impuesto a Vaor Agregado® (IVA), e Impuesto a los
Consumos Especiales(ICE), el Impuesto a los Vehiculos Motorizados (IVM),
Impuesto a la Propiedad de los Vehiculos (IPV), e Impuesto a Patrimonio de las

Sociedades (IPS), etc.

En e gréfico 5.7, se puede apreciar las recaudaciones de cada tributo como
porcentaje del total. El impuesto que representa un mayor porcentgje es el
Impuesto al Valor Agregado, con un 46.42%, seguido por el Impuesto a la
Circulacion de Capitales, que alcanza un 35.53%, mientras que e Impuesto a la

Renta se recaudd un 6.82%°

En e gréfico 5.8, se aprecian las recaudaciones por provincia, las mismas que
reflegjan una preponderancia en las recaudaciones tributarias en dos provincias como
son Pichincha, con un 5 1.16% de las recaudaciones totales, y Guayas, que llega a
33.89%, seguida por Azuay, con el 3.46%. Hay que indicar que estas dos
provincias, que representan el 46.2% de la poblacion ecuatoriana, recaudan el 85%

de los tributos nacional es.

¢ Grava a |as transacciones bancarias, en 1999 fue del 1%, mientras que en la actualidad es del 0.8%.

¢ Gravaa las transferencias de bienes y servicios, ya sean en las transacciones intemas o en las importaciones.

& Grava alas transacciones intemas y a |as importaciones por e consumo de cigarrillos, cerveza, bebidas gaseosas, productos
acohdlicos. y a los vehiculos.

%5 En el Ecuador, e Impuesto a 1a Renta por el afio de 1999 fue reemplazado por & Impuesto a |a Circulacién de Capitales por
periodo comprendido de enero a abril de ese mismo afio. estableciéndose dos gjercicios tiscales: € primero comprendido de enero
a abril de 1999 y e segundo de mayo a diciembre de ese afio.
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Grafico 5.7: Recaudaciones tributarias (1999)
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Elaboracion los autores

Es conocido que los tributos gravan por o general a las actividades econdmicas, 10
cual significaria que las provincias que mayor recaudaciones tributarias poseen son

las que tienen una mayor actividad econdmica.

Sin embargo, 10 mencionado en el acépite anterior no tendria tanta veracidad, ya
qgue van a depender de los sistemas de Administraciones Tributarias que sean
implantados. Por jemplo, en el Ecuador, las declaraciones tributarias por parte de
los contribuyentes, ya sean personas naturales o juridicas, se las hacen de acuerdo a
su nimero de Registro Unico de Contribuyentes®, en las cuales consolidan todos
los tributos percibidos en cada uno de los establecimientos que poseen en los

diferentes sectores del pais, y |o declaran con el nimero de RUC de la matriz. Es

% Registro Unico de Contribuyente (RUC), es como una cédula de actividad economica, que los contribuyentes estan obligados a
obtener cuando realicen una actividad econdmica, en |la que registrarén todas las actividades que posean y |0s establecimientos en
que se las efectlien (matriz y sucursales).
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asi que hay compafiias que tienen actividades industriales, econdmicas, etc., en
diferentes provincias del Ecuador, pero sus impuestos son declarados en el lugar
donde se encuentra asentada la matriz de la empresa, por lo que no demostraria

exactamente €l lugar donde se gener¢ € tributo.

Gréfico 5.8: Recaudaciones tributarias por provincia, como porcentaje

del total (1999)
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En e gréfico 5.9 se aprecia una relacion entre la tributacién total interna (excluye a
tas recaudaciones por importacion en el IVA e ICE) y la poblacion de cada
provincia. Asi se establece que la tributacion per capita para 1999 en la provincia
de Pichincha fue de 271 ddlares, seguida por Guayas con un aporte tributario de 96
ddlares, y Azuay y Galdpagos con 71y 52 dolares respectivamente, mientras que las

demas provincias tienen poco aporte en las recaudaciones tributarias por habitante.
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Gréfico 5.9: Tributacion per capita
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En e Anexo 8.3 también se puede observar que no existe ninguna relacion
proporcional entre la poblacion y los tributos recaudados por €l Estado en cada
provincia Por gemplo, en las provincias de Guayas y Pichincha, que representan el
37% aproximadamente de la poblacion nacional, aportan con e 90% de las
recaudaciones tributarias, 10 cual demuestra que no se ha establecido una verdadera
culturatributaria en el pais, especialmente en las provincias restantes que aportan el

10% de las recaudaciones tributarias.

POLITICA MACROECONGMICA

Las politicas macroecondmicas que tiene un Estado deben ser centralizadas en la

parte correspondiente a endeudamiento publico y crecimiento del gasto. Estas
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politicas son las fundamentales que tiene e Estado dentro de su funcion de

estabilizacion.

En un esquema de descentralizacion, las multiples filosofias establecen que los
objetivos de asignacion pueden ser descentralizados, mientras que las politicas
macroeconémicas, en especial los objetivos de estabilizacion, son funciones
exclusivas del nivel central, debido a que se necesita una coordinacion a nivel

nacional.

Uno de los principales puntos a anaizar en una economia que Se encuentra
descentralizada es que los gobiernos subnacionales o locales tengan la facultad de
endeudamiento, puesto que el acceso que tienen estos niveles de gobierno en los
mercados de crédito pone en riesgo las politicas macroecondmicas nacionales de
estabilizacion. Por gemplo, Shome, en 1995, manifestd que en una estructura
eléstica, la facultad de endeudarse de los gobiernos subnacionales con la finalidad de
cubrir sus gastos y sin limites impuestos por el gobierno central, influird
negativamente en el déficit publico global y reducira el margen para la estabilizacion
economica.””  En China, por ejemplo, los gobiernos provinciales no estan
autorizados para financiar los déficit del presupuesto mediante empréstitos. Sin
embargo, a principios de la década de 1990, los empréstitos de las empresas

estatales en el ambito subnacional contribuyeron a la inestabilidad macroeconémica.

¢7 Aspectos macroeconémicos vinculados con el federalismo y la descentralizacion — Ernesto Rezk - Argentina - 1997.



159

El endeudamiento de los Estados en Brasil superd los $100,000 millones, nivel casi

igual a total de la deuda federal y del Banco Central.

Un factor que ha conllevado a que los gobiernos subnacionales recurran al
endeudamiento es la necesidad de financiar su presupuesto debido a que, en paises
como Argentina, hubo la descentralizacion de las competencias, en que las
transferencias de la responsabilidad por la prestacion de los servicios publicos no
vino acompafiada por una cesion acorde de recursos. Asi, la evolucion fiscal de los
Estados provinciaes fue inequitativa, aunque la mayoria de las jurisdicciones
incrementaron su necesidad de financiamiento durante 1998. En el conjunto, el
déficit registrd una subida del 13% (de 1,500 a 1,700 millones de ddlares). Este
resultado se debié a un mayor aumento de las erogaciones por sobre |0s recursos.
Dentro de los componentes del gasto, €l rubro de mayor crecimiento relativo fue el
de persona (casi 8%), mientras que las partidas destinadas a atender |os servicios de

la deuda y otras erogaciones crecieron alrededor del 2%.

Por tales motivos, el gobierno central es quien debe controlar el nivel de deuda de
todo el pais, ya que pueden existir razones para que se le dé un poco de flexibilidad
alos gobiernos subnacionales o locales en la obtencién de los préstamos para poder
financiar algin proyecto de servicio publico de largo plazo. En estos casos es
recomendable hacerlo mediante endeudamiento que se ird reembolsando a medida

gue avanza la obra.
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Existiendo la posibilidad de que los niveles subnacionales o locales se endeuden,
estos gobiernos podrian tener la oportunidad de financiar todos sus proyectos
mediante deuda, Ilegando a un punto en el gque estos niveles no puedan pagar sus
deudas, por lo que confian en que €l gobierno central se haga cargo de las mismas.
Por tales motivos, la politica adecuada seria de que el gobierno central establezca

limitaciones a los gobiernos subnacionales o locales en la obtencion de préstamos.

En el Estado ecuatoriano, € gobierno central ha asumido en los Ultimos afios deudas
de varias instituciones nacionales y regionales, asi como de los gobiernos
seccionales, como es en €l caso del Municipio de Quito, en la provincia de
Pichincha, al que le subrogo, por los afios de 1997 y 1998, la cantidad de 250 mil y

95 mil dolares respectivamente®®.

El nivel de endeudamiento de los gobiernos subnacionales o locales y su
financiamiento va a depender de la autonomia que mantengan estos niveles de
gobierno en la recaudacion de los ingresos, en especial en las recaudaciones

tributarias en las que sus bases imponibles las administren estos niveles de gobierno.

En un proceso de descentralizacion se deben definir correctamente dos puntos
importantes. .- El gobierno central tiene que decidir cua es la competencia que le

corresponde desempefiar a cada una de las administraciones subnacionales, y; 2.-

% Cotizacion de Sucres por Délar, 3.998 para 1997 y 5.441 en 1998. Fuente: Subsecretaria de Tesoro y Crédito Pablico,
Subrogaciones de deuda externa, Art. 129 L OAFYC.
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Luego de haber llevado a efecto el primer punto debera disefiar e mecanismo

adecuado parala financiacion de las mismas.

Los recursos con que se financian las unidades subnacionales pueden provenir de

diversas fuentes, las que caen bésicamente en tres categorias generales:

1) Obtencidn de rendimientos mediante la aplicacion de tributos propios;

2) Participacion en los rendimientos del sistema impositivo del gobierno central, y;

3) Subvenciones procedentes del gobierno central.

LAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Las transferencias intergubernamentales constituyen una caracteristica importante de
los gobiernos descentralizados, las cuales consisten en €l traslado de fondos desde el
gobierno central hacia las diferentes jurisdicciones con el proposito de

complementar los ingresos de las mismas.

Se han dado a conocer varios criterios que han servido para clasificar las
transferencias. Sin embargo, estas clasificaciones presentan el problema de que en
varias ocasiones una misma transferencia puede encontrarse incluida en diferentes
grupos de acuerdo a los diferentes puntos de vista tomados en consideracion para su

clasificacion.
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Una primera clasificacion de las transferencias atiende a la cuantia de la misma
(monto), la cua puede establecerse mediante un porcentgje fijo de los ingresos
centrales, cuando se trata de ingresos compartidos entre las administraciones,
constituyendo esto lo que se denomina como la participacion de las unidades

subnacionales en los ingresos del Estado.

En Pert, como g emplo de participacion de las unidades subnacionales en el ingreso
del Estado, mediante ley promulgada el 30 de enero de 1991, se preveia que para
dicho afo se transfiriera a los gobiernos subnacionales la totalidad de lo recaudado a
nivel nacional por concepto de impuestos a la renta 'y patrimonio. Posteriormente,
el 15 de enero del mismo afio, se preciso que la distribucién se cumplira entregando

el 50% en 1991 y el 50% en 1992.

Ademas, las transferencias no solamente pueden ser fijadas como porcentajes del
ingreso central sino también como un porcentaje fijo, o bien como un porcentgje del
gasto realizado por el gobierno subnacional. Sin embargo, seria importante para el
gobierno central determinar si se realiza la transferencia con tope o sin tope en €l

monto a transferir.

Una segunda clasificacion es la que permite distinguir dos tipos basicos de
transferencias: las condicionales y Las incondicionales o generales. Aunque se
puede establecer un sinniUmero de clasificaciones adicionales segin su grado de

condicionalidad.
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Laprimerade ellas se caracteriza porque el concedente (gobierno central) define los
fines paralos cuales el receptor (nivel subnacional) tiene que utilizar los fondos; es
decir que se restringe e uso de los recursos a determinados sectores o proyectos
especificos. Como gjemplo de esto podemos mencionar €l caso de una subvencion
destinada a sector salud, que puede estar condicionada a que los fondos sean
gastados en plazas de camas hospitalarias y obligar a gobierno subnacional a
demostrar, para tener acceso a la subvencion, que es capaz de otorgar un
determinado nivel de prestacion de servicios primarios de salud. Tal es €l caso que
se da en Argentina, en donde se da un caso de transferencias condicionadas en la
recaudacion tributaria, ya que para que |os gobiernos provinciales tengan derecho a
compartir los ingresos deben preparar y poner en marcha un plan de accién

financiero con € fin de evitar déficit fiscales.

Mientras tanto que, cuando las transferencias son incondicionales no existen de por
medio dichas especificaciones.  Por consiguiente, cada una de las distintas
jurisdicciones pueden hacer uso de las transferencias de acuerdo a sus prioridades

particulares.

Por otro lado, se han clasificado también a las transferencias de acuerdo a si han
sido asignadas sobre la base de una formula preestablecida, de manera discreciona o

para reembolsar determinados gastos.

La asignacion de trasferencias por formula se basa en criterios objetivos y

mensurables. Por ejemplo, en Brasil existe el [lamado Fondo de Participacion de los
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Estados, cuyos fondos son distribuidos a los diferentes Estados (85% entre los
estados del norte, nordeste y centro-oeste y el 15% restante para los estados del sur
y del sudeste) a través de una formula que tiene en cuenta la poblacion de los
Estados y un indicador de capacidad fiscal inversamente proporcional a su ingreso

per capita.

Las transferencias discrecionales se utilizan en muchos paises, generalmente para
destinarlas a proyectos de infraestructura; no obstante, en algunos paises se han
utilizado dichas transferencias por no haberse resuelto problemas béasicos de la

distribucién de ingresos del Estado.

Por su parte, las transferencias destinadas a reembolsar e importe de determinados
gastos se las utiliza por 1o general al inicio de los procesos de descentralizacion,
porque permiten que se transfiera una determinada competencia a un nivel
subnacional, traspasandole al mismo tiempo los recursos necesarios para hacer
frente a ella, 10 que a su vez permite equilibrar el presupuesto naciona -que se
desprende de la competencia a la vez que trasfiere los recursos- y e del ente

descentralizado.

Sin embargo, este tipo de transferencia se caracteriza porque existe una gran
dependencia de la administracién central; ademas de que existe, por lo tanto, un alto
grado de condicionalidad, porque los fondos que la unidad subnacional recibe han

de ser destinados a uso para el cual han sido previstos por € gobierno central.
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TRANSFERENCIAS A LOS GOBIERNOS SECCIONALES

Los gobiernos seccionales reciben por parte del Estado ecuatoriano recursos para
financiar los gastos en las competencias a ellos encargadas, las mismas que son de

dos tipos; las transferencias sectoriales y las transferencias por leyes especiales.

Las transferencias sectoriales consisten en que el gobierno central distribuye el
Presupuesto General del Estado por sectores (salud, obras publicas, educacién, etc.)
y analiza los gastos en que incurriria cada sector de acuerdo a una base histérica de
cada rubro, con un porcentgje adicional que es equivalente o inferior alainflacion.
Este tipo de transferencia es muy subjetiva debido a que actualmente este sistema
asigna recursos a los grupos que tienen mayor capacidad de presion y no

necesariamente a los que en realidad necesitan més.

El segundo tipo de transferencia es por leyes especiales, que actuamente en el
Ecuador ascienden a quince entre leyes 'y decretos. Consiste en la transferencia de
recursos a los consgjos provinciales y a los concejos municipales de rentas obtenidas
por el gobierno central. Estas leyes especiales se basan en las necesidades de cada
provincia, pero considerando €l nivel de poblacion de las mismas, por lo que en
ocasiones las provincias menos pobladas salen perjudicadas porque no tienen los
recursos necesarios para poder financiar sus inversionesy su funcionamiento. Estos
gobiernos subnacionales deben contar con recursos propios para no depender del

gobierno central. Otro problema que se ha ocasionado es que no existe una
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adecuada distribucién de funciones, 1o que origina la superposicion de competencias

y la duplicacion de actividades por parte de los diferente niveles de gobierno.

En € gréafico 5.10 se puede apreciar que la provincia que recibié més recursos por
concepto de transferencias por base legal durante el afio 1999 fue la provincia del
Guayas, con un 24.94% de las transferencias totales, seguida por la provincia de
Pichincha, con un 14.89%; mientras que la provincia que recibié menos recursos por
parte del gobierno central fue Galdpagos que alcanzé a 0.36%. Sin embargo al
analizar las transferencias de acuerdo a la poblacién, la provincia que recibié mas
recursos por habitante fue Galépagos (US$159), mientras la que menos recibi6 fue

Guayas, con 95 centavos de ddlar.

Grafico 5.10: Transferencias a las provincias (1999)
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Una vez establecidos los ingresos tributarios internos del Estado ecuatoriano que
recauda cada provinciay el nivel de transferencias que el gobierno central otorga a
los Consgjos Provinciales y a los Municipios, se procede a calcular €l indice de
contribucion o aporte gque tienen las provincias respecto a las asignaciones que
perciben. SAlo seis provincias tienen saldo positivo (diferencia entre recaudacion
tributaria interna, respecto de las transferencias percibidas), mientras que quince (sin
incluir Orellana) tienen saldos negativos, de lo que podria inferirse que las
provincias de Pichincha, Guayas, Azuay, Tungurahua, El Oro y Galdpagos aportan

con més de lo que reciben del Estado (ver anexo 8.5).

El Indice Contributivo (gréfico 5.1 1), que es la relacién entre los impuestos y las
transferencias, mide el grado de aportacion provincial, por |o que las provincias con
un indice de uno 0 méas de uno aportan méas de lo que reciben, mientras que en las
gue tienen menos de uno sucede lo contrario. La mayoria de las provincias (70%)
registra una gran dependencia del gobierno central, por 1o que deberian contar con
las transferencias percibidas por € gobierno central como fuente de financiamiento
de las competencias que sean descentralizadas, ademés de que se implante un

sistema tributario que permita disminuir esa dependencia.

Estas diferencias en las asignaciones recibidas por los gobiernos seccionales hace
necesario revisar las variables que se deberian utilizar para la asignacion de las
transferencias. La construccion de cualquier tipologia en un trabajo investigativo va
a depender de los criterios utilizados por el investigador en la seleccién de dichas

variables. Las variables de uso comun en los estudios empiricos sobre tipologia de
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los gobiernos subnacionales toman en consideracion e nivel de poblacion, la
densidad demogréfica, algiin indicador de distribucion de los ingresos (% de hogares
pobres, necesidades béasicas insatisfechas, ingreso per capita, etc.) y otro indicador
de actividad econdmica (producto interno bruto per capita, consumo, nivel de

empleo, recaudaciones tributarias por actividades economicas, etc.)

Gréfico 5.11: Indice contributivo
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En e caso ecuatoriano, se cuenta con estadisticas de la poblacion y densidad
demogréfica de las provincias. No obstante, por la escasa fuente de datos se ha
utilizado como indicadores para distribucion del ingreso € indice de necesidades

basicas insatisfechas por provincia y e de incidencia en la pobreza;, y para €l
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indicador de actividad econdmica se consideraron las recaudaciones tributarias per
capita de cada provincia®. Se utilizaron estas variables considerando que las
provincias con mayor poblacion, con mayor densidad demografica, con mas
necesidades bésicas insatisfechas, mayor incidencia en la pobreza, y con mayor

actividad econdémica, deberian recibir més atencion por € Estado.

Cuadro 5.4; Prueba 1

Method: Least Squares
Included observations. 21

Variable Coefficient  Std. Error  t-Statistic Prob.
C 9.267166  2.935611 3.156810 0.0052
Log Indice Pobreza -0.008439  0.710012 -0.011886 0.9906
R-sgnared 0.000007 Mean dependent var 9.232380
Adjusted R-squared -0.052624 S.D. dependent var 1.023029
S.E. of regression 1.049602 Akaike info criterion 3.025001
Sum sguared resid 20.93 161 Schwarz criterion 3.124569
Log likelihood -29.76346 F-statistic 0.000141
Durbin-Watson stat 1.159188 Prob(F-statistic) 0.990641

Dadas estas hipétesis se procede a probar el grado de significacion que tienen estas
variables con respecto a gasto publico de cada provincia (ver anexo 9.1) mediante
pruebas economeétricas con algunas o todas las variables sefidl adas anteriormente”.
L os resultados estadisticos de cada variable usada en esta tipologia se los muestra
en el anexo 9.2. En € cuadro 5.4, utilizando como la Unica variable independiente

el Indice de Pobreza con respecto a gasto publico provincial, muestra que no es

¢ Se consider6 a las recaudaciones tributarias como pro- a indicador de actividad econémica, porque los tributos gravan ala
actividad econémica, asumiendo que |as recaudaciones tributarias se generaron en la provincia en que se declaré lamisma. Se
utilizaron variables del afio de 1998.
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significativa, por lo que se procede a excluirla de latipologia. De la misma forma se
hicieron regresiones independientes por cada variable, siendo todas significativas
con un 95% de confianza, por lo que se procede a hacer dos pruebas mas’', una con
lapoblacién y latributacion per capita, y la otratambién con la poblaciony €l indice
de necesidades bésicas insatisfechas. Ambas regresiones considerando como

variable dependiente e gasto publico provincial.

Cuadro 5.5: Prueba 2

Method: Least Squares
Included observations. 2 1

Variable Coefficient ~ Std. Error t-Statistic Prob.
C 1.320209 1.311425 1.006698 0.3274
LPOBLACION 0.590143 0.112657 5.238426 0.0001
LTRIBUTACION PC 0.223640 0.108364 2.063793 0.0538
R-squared 0.778519 Mean dependent var 9.232380
Adjusted R-squared 0.753910 S.D. dependent var 1.023029
S.E. of regression 0.507498 Akaike info criterion 1.612916
Sum squared resid 4.635979 Schwarz criterion 1.762134
Log likelihood -13.93562 F-statistic 31.63562
Durbin-Watson stat 2.490635 Prob(F-statistic) 0.00000 1
White Heteroskedasticity Test:
F-gtatistic 0.102402 Probability 0.990100
Obs *R-squared 0.693 155 Probability 0.983342

En la segunda prueba (cuadro 5.5), las variables de poblacion y la proxy de

actividad econémica (Tributacion Per Capita), con respecto a gasto publico

" Para hacer |as pruebas de regresion econométrica se procedio a utilizar los logaritmos de cada variable. para que tengan una
mejor interpretacion los coeficientes de las variables. las mismas que serian la elasticidad con respecto al gasto publico.

™ No se consideré en la prueba la variable de densidad demogréfica debido a que a incluirla producia problemas de
multicolinealidad, ya que tiene mucha relacion con la poblacion.
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provincial, resultaron altamente significativas en menos del 5 por ciento, teniendo un
r* de 77.8 por ciento para la ecuacion. También debe notarse que la misma no
registra mayores problemas de autocorrelacion (DW=2.4), dado € numero de

observaciones utilizadas, y no registrando problemas de heterocedasticidad.

Cuadro 5.6; Prueba 3

Dependent Variable: L GASTO PUBLICO
Method: Least Squares
Included observations. 21

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 7.111241 3.118816 2.280 109 0.0350
LPOBLACION 0.681911 0.092018 7.410599 0.0000
LN.B.L -1.684470 0.703083 -2.395834 0.0277
R-squared 0.792334 Mean dependent var 9.232380
Adjusted R-squared 0.769260 S .D dependent var 1.023029
S.E. of regression 0.491416 Akaike info criterion 1.548511
Sum squared resid 4.346810 Schwarz criterion 1.697729
Log likelihood -13.25937 F-statistic 34.33887
Durbin- Watson stat 2.021916 Prob(F-statistic) 0.000001
White Heteroskedasticity Test:
F-statistic 0.097078 Probability 0.991232
Obs * R-squared 0.658248 Probability 0.985181

En la tercera prueba (cuadro 5.6) se utilizaron las variables de poblaciéon y de
necesidades bésicas insatisfechas, las que también fueron significativas con un 95%
de confianza, y con un r* de 79.2 por ciento. Tampoco se registré problemas de
heterocedasticidad. Hay que notar que esta tipologia no presenta problemas de
autocorrelacion (DW = 2.02), dado el numero de observaciones utilizadas.
También los signos de las variables confirman las hipotesis planteadas y larelacion

positiva entre ellas. Asi, €l signo de la variable de Necesidades Béasicas Insatisfecha
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es negativo, |o que significa que ante una reduccion en el gasto, el indice de las NBI
aumentaria. Por estos motivos, las variables a considerar en las asignaciones a los
gobiernos seccionales son:  Poblacion, Densidad Demografica, Tributacion Per

Capitay €l Indice de Necesidades Bésicas | nsatisfechas.

INDICADORES FISCALES DE LAS FINANZAS PUBLICAS DE LOS

GOBIERNOS SECCIONALES

Para analizar el estado fiscal de los gobiernos seccionales, se han construido dos
indicadores que muestran sus finanzas publicas. Estos indicadores son tomados de
algunos de los componentes de financiamiento y de los gastos, como son los
ingresos propios, los gastos incurridos a nivel subnacional, las transferencias
recibidas, etc. Los indicadores’™ a analizar, cuyas variables se las muestra en el

anexo 9.1, son los siguientes:

La autonomia fiscal, que consiste en la proporciéon de los gastos totales que se

financian con los ingresos propios percibidos por los gobiernos regionales.

AF=1P/GT

La dependencia fiscal, que es la proporcion de los gastos totales que es financiada

con las transferencias recibidas por €l gobierno central.

2 Tomado de estudios internacionales de reconocida solvencia como Shah, 1994; BID. 1994: Ferreira & Vaenzuela 1993:
Barrios Ross. 1997; De la Cruz, 1997.
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Antes de mostrar los resultados de los indicadores fiscales de cada provincia es
necesario definir algunos conceptos, como que |0s ingresos propios consisten en los
ingresos recaudados y administrado por cada provincia (Consejos Provinciales y
Concejos Municipales), sean estos por ingresos tributarios y no tributarios, sin
incluir a las transferencias intergubernamentales. En cambio, en los gastos totales
no se han considerados aquéllos relacionados con el pago del servicio de la deuda

que mantienen las diferentes provincias.

Los ingresos propios de los Consgjos Provinciales estan conformados por los
tributarios y no tributarios. Los primeros estan compuestos por 10s impuestos sobre
las transferencias de dominio de inmuebles y registro, y las contribuciones especiaes
de mejores; mientras que los ingresos no tributarios estan constituidos
fundamentalmente por las tasas y los arrendamientos de bienes institucionales y de

uso publico.

En cambio, los ingresos propios de los Municipios se conforman igualmente por |os
tributarios, que estan constituidos por los siguientes impuestos y contribuciones:
Impuesto sobre la propiedad, impuestos sobre las actividades econdmicas,
impuestos sobre las transferencias de dominio de inmuebles y registro, y las
contribuciones especiales de mejoras. Ademas, estén los ingresos no tributarios: las
tasas y tarifas de los servicios publicos locales y los arrendamientos de bienes

municipales y de uso publico.
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Cuadr-gf.7: Indicador es fiscales (1997)
Provincia Autonomia fiscal Dependencia fiscal

Azuay 38% ) 82%
Bolivar 6% 157%
Cafiar 30% 113%
Carchi 16% 116%
Cotopaxi 1 26% 99%
Chimborazo 25% 108%
El Oro 24% 92%
Esmeradas 28% 249%
Galapagos 38% 81%
Guayas 75% 52%
Imbabura 33% 81%
Loja 26% 93%
[LosRios 14% 105%
IM anabi 29% 91%
Morona Santiago 11% 111%
Napo 10% 82%
Orellana 1 &% - 52%
Pastaza 21% 166%
Pichincha 1 57% 66% B
Sucumbios 14% 106%
Tungurahua 54% 71%
Zamora Chinchipe 7% 112%

Total l 45% 79%

Elaboracién: los autora.

El cuadro 5.7 muestra los resultados de los indicadores de cada provincia del Estado
ecuatoriano durante el afio de 1997. En €l caso del indice de autonomia fiscal, éste
muestra que la provincia del Guayas es la méas auténoma en términos fiscales, ya que
los gastos totales en que incurre esta provincia, sin incluir e servicio de deuda, son

financiados por € 75% de sus ingresos propios, seguida por la provincia de
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Pichincha, con un 57%; mientras que el resto de las provincias tienen niveles

inferiores a 50%, con excepcidn de Tungurahua.

Al examinar e segundo indicador que corresponde a de Dependencia Fiscal, se
muestra que los niveles promedio de dependencia fiscal para 1997 fue del 79%,
teniendo como excepcién a Guayas, Orellana y Pichincha, con un niveles de
dependencia del 52% las dos primeras, y 66% Pichincha. Sin embargo, existen
provincias que superan el 100%, como Esmeraldas, que posee un nivel del 249% de
dependencia fiscal, 1o que significa que algunas provincias estén recibiendo un nivel
de transferencias superiores a de sus gastos, o también de que algunas entidades

han gastado un monto inferior a que recibieron por transferencias en ese ejercicio”*.

Estos dos indicadores muestran que las provincias del Estado ecuatoriano poseen un
grado muy reducido de autonomia para financiar sus gastos con ingresos propios, y
gue el nivel de dependencia del nivel subnaciona con respecto a gobierno central es
muy alto, por lo que van a estar sujetas a los efectos de las finanzas publicas del
gobierno central. Es decir, a depender las provincias de las asignaciones legales, y
al éstas, a su vez, tener como fuente l0s ingresos del Estado, de manera especial 10s
ingresos petroleros, y al ser estos ingresos dependientes del mercado externo, van a
estar sujetos a altas volatilidades frente a los shocks externos del mercado petrolero,

que se veran reflgjados en las transferencias recibidas por los gobiernos seccionales.

7 Sin embargo. estos resultados deben ser analizados con cautela. ya que como no se ha considerado el pago de servicio de deuda
por las provincias, puede dar una interpretacion de |la existencia de un superdvit.
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Por esta razon, se hace necesario que el nivel subnacional tenga como fuente
principal de financiamiento de las competencias asignadas recursos por ingresos

propios.

EQUILIBRIO FISCAL

Se ha visto que los gobiernos subnacionales pueden financiar sus funciones, ya sea
con recursos propios o por medio de las transferencias intergubernamentales, sin
embargo no existe un acuerdo entre las transferencias y competencias tributarias del
nivel subnacional. Hunter (1977) planted el modelo que se denomind coeficiente de
equilibrio vertical®, relacionando las sumas de los ingresos tributarios locales y |as
transferencias con respecto al total de gastos. Sin embargo, esta ecuacion lo que
nos indica es e grado de descentralizacion o de autonomia que tienen los niveles
subnacionales, por lo que poco aporta a conocimientos del punto de equilibrio entre
el volumen de transferencias y € volumen de ingresos propios de los gobiernos

seccionales.

Se presume que la existencia de impuestos locales y regionales conlleva a una mayor
participacion ciudadana al evaluar y controlar las gestiones redlizadas por los
funcionarios publicos de estos niveles de gobierno. Por esta razon, |os gobernantes

se veran obligados a realizar |os gastos publicos de una manera eficiente, y de esa

™V = 1-[(aTo+bTs+cR+dGo+eGeHB)YE] donde: E= Gastos de estados o municipios, To= Ingresos tributarios propios, Ts=
Ingresos tributarios repartidos, R= Recaudaciones no tributarias de estados o municipios, Go= Transferencias no condicionadas.
Ge= Transferencias condicionadas, B= Préstamos y a.. .f = ponderaciones a las variables.
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forma rendir cuentas ante los electores. En cambio, si los gobiernos subnacionales
se financian mayormente con las transferencias que reciben del gobierno central, los
ciudadanos no se van a ver incentivados a exigir a los funcionarios por € buen
manejo de los gastos publicos, por 1o que disminuye su vigilancia, debido a que no
perciben a los alcaldes o gobernadores como recaudadores de sus impuestos,
aungue los impuestos pagados a gobierno naciona van a ser retransferidos a las

provincias y localidades.

Entre los efectos macroecondmicos referentes a la mezcla presupuestaria de las
transferencias e impuestos propios se establece que las transferencias son utilizadas
por el gobierno central como politica de estabilizacion. Por gemplo, si el gobierno
central decide una politica fiscal restrictiva para combatir la inflacion, puede variar
el nivel de los ingresos transferidos a los gobiernos subnacionales, esperando que
disminuya el gasto nacional, asi como €l del nivel subnacional. En cambio, si se
decide una politica fiscal expansiva para estimular €l crecimiento econémico, con
incrementar € nivel de transferencias va a producir un incremento en los gastos
gubernamentales en todos los niveles. Es asi que la capacidad que posee €l
gobierno nacional va a depender del volumen de transferencias que posean los
gobiernos seccionales, es decir cuando e nivel subnacional tenga una mayor

dependencia, el gobierno central tendra una mayor capacidad de maniobra fiscal.
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CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

Los temas y asuntos revisados en la presente tesis demandaron un profundo y
detenido andlisis del marco tedrico y de las cifras en su conjunto. Es finalmente este
andlisis € que permitié concluir que la descentralizacién politica, administrativa 'y

fiscal constituye una aternativa de cambio viable y factible.

1) El modelo formal de estructura del Estado, sea éste federal o unitario, no
constituye garantia de la centralizacion o descentralizacion del mismo, ya que
requerira la decision politica de todos |os actores relevantes que participen en el

proceso.

2) La evolucion de las cifras en la dltima década, evidencia en los paises
desarrollados una mayor descentralizacion y autonomia a nivel local (13.5 1%
para los ingresos, 1997; 17.77% para los gastos, 1997) que los paises de
América Latina al mismo nivel (5.48% para los ingresos, 1997; 7.06% para los
gastos, 1997). ‘Sin embargo, la tendencia de los paises, a nivel agregado, en
ambos grupos, se dirige hacia la descentralizacién de los gastos y autonomia de

los ingresos en las finanzas publicas.



3)

179

Sin que signifique una relacion de causalidad, |a evidencia empirica muestra que
la descentralizacion, medida como la razon entre los gastos locales y generales,
tiende a estar relacionada positivamente con la extension del palis, ya sea que se

mida esta Ultima con € PIB, la poblacién o la extension geogréfica.

4) En comparacion con los paises de la OCDE, América Latina presenta un mayor

grado de centralizacion, incluso si se tiene en cuenta la extension de |os paises.
Entre los paises de la muestra tomada, actualmente el Ecuador es uno de los

paises més centralizados.

5) La mayor parte del gasto publico descentralizado del Ecuador se da a nivel local

6)

7)

antes que a nivel intermedio, es decir que los Municipios participan mas

activamente en el gasto que los Consgjos Provinciales y Gobernaciones.

Al ser aplicada en el Ecuador, |a descentralizacion reduciria las externalidades en
la toma de decisiones. Asi otorgaria mayor control por parte de los entes

subnacionales sobre determinadas actividades.

La responsabilidad de la provision y regulacién de los servicios publicos
corresponde a Estado, mas no la prestacion de los mismos, ya que ésta pueda
ser delegada a entes privados, pero partiendo del concepto de universalidad en

los servicios publicos.

8) En el Ecuador ha existido una deficiencia en la prestacion de los servicios

publicos debido a que en las Ultimas décadas se ha presentado un limitante en €l

Presupuesto General del Estado para el gasto destinado a inversiéon social, ya
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gue gran parte de los recursos se los ha orientado a pago de la deuda, por lo

que el gasto primario se haido reduciendo drasticamente.

Para el caso ecuatoriano, un sistema federal no es consecuente con sus
dimensiones geografico — territoriales, ya que existen economias de escala que
deben de ser aprovechadas a fin de obtener una mayor cobertura de las

necesidades bésicas de la poblacion, a menor costo.

10)En lo referente a las Autonomias (en el caso extremo), e principal punto en

contra lo constituye € elevado nivel de deuda externa per capita existente en €l
pais, 1o que conllevaria a que en e momento en que se declaren las autonomias
las entidades autonomas se rehusen a asumir la deuda que proporcionalmente les
corresponderia, y a que €l peso de la deuda constituya una onerosa carga que
frene e desarrollo de las mismas. Como segunda limitante, el poco ingreso

tributario como porcentgje de los ingresos totales.

1 I)Por lo tanto, en los proyectos presentados al respecto, los principales

inconvenientes |o constituyen los aspectos relacionados a endeudamiento

externo y reparticion de tributos a ser administrados por los entes autGnomos.

12) La descentralizacion del Estado se perfila como la opcion mas recomendable

para e Ecuador, segin las condiciones actuales del mismo, y porque los

problemas que presenta su aplicacion son superables.
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13) La descentralizacion es un proceso que implica la participacion conjunta tanto
del gobierno central como de los gobiernos subnacionales en las éreas politica,

administrativa y fiscal.

14) En el Ecuador las pautas que delimitan la participacion ciudadana se encuentran
establecidas en la Constitucion; sin embargo, muchas de €ellas no se efectivizan
debido principaimente a desconocimiento de las mismas y a la falta de

acercamiento del tomador de decisiones con |os votantes.

15) La participacién ciudadana a través del sistema democratico se ha fortalecido en
América Latina en los Ultimos afios, tomando en consideracion la eleccion de
dignatarios en votacion directa; sin embargo falta participacién més directa en la

toma de decisiones.

16) En el Ecuador existe la superposicién de funciones y competencias, |o cual trae
confusion a la hora de tratar de determinar qué autoridad, institucion u

organismo debe realizar tal o cua prestacion.

17) Los Indices de Desarrollo Humano y de Descentralizacion por Actividades se
encuentran correlacionados positivamente, o que da una pauta de que la
descentralizacion puede llevar a un mejoramiento en la calidad de vida de los

individuos, pese a que no se puede decir que exista una relacion de causalidad

entre los dos.
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18) La entrega de competencias y atribuciones a los entes jurisdiccionales debe de ir
acompahnada del correspondiente financiamiento especificado y los tipos de

impuestos que deberan ser administrados por dichos entes.

19) En la actualidad, las provincias del Ecuador tienen una alta dependencia de las
transferencias obtenidas del gobierno central, por lo que su capacidad de
autofinanciamiento se ve limitada, dada |a escasa participacion tributaria en los

ingresos locales.

20)El endeudamiento debe ser manegjado de manera centralizada, de tal forma que €l
gobierno central pueda mantener el control de la oferta monetaria, inflacion y

otras variables macroeconémicas.

2 1) Segun los datos estadisticos, las provincias de Guayas y Pichincha, que
representan e 37% aproximadamente de la poblacion nacional, aportan con la

mayor parte de las recaudaciones tributarias.

22) Solo seis provincias en € Ecuador, Pichincha, Guayas, Azuay, Tungurahua, El
Oro y Galpagos, aportan mas de lo que reciben del Estado, segin €l indice de

contribucioén tributaria.

23) De los célculos econométricos realizados, las variables significativas a
considerar en las asignaciones de recursos (transferencias) a los gobiernos
seccionales son: poblacion, densidad demogréfica, tributacion per capita (proxy
al indicador de actividad econdémica) y el indice de necesidades basicas

insatisfechas.
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24) El indice de autonomia fiscal (1997) muestra que la provincia del Guayas y
Pichincha son las provincias mas autonomas en términos fiscales, ya que los
gastos totales en que incurren estas provincias son, sin incluir el servicio de

deuda, financiados en €l 75% y 57% de sus ingresos propios, respectivamente.

25) El indice de dependencia fiscal (1997) muestra que e nivel promedio de
dependenciafiscal en ese afio fue del 79%, teniendo como excepcion a Guayas,
Orellana'y Pichincha, con un nivel de dependencia de 52% para |as dos primeras,

y de 66% para Pichincha.

26)Estos dos indicadores muestran que las provincias del Estado ecuatoriano
poseen un grado muy reducido de autonomia para financiar sus gastos con
ingresos propios y que e nivel de dependencia del nivel subnacional con
respecto a gobierno central es muy alto, descartando nuevamente la presencia

de modelos autonémicos o federalistas.

27) Las transferencias intergubernamentales son utilizadas por e gobierno central
como politica de estabilizacion macroecondmica, ya que pueden servir como

herramientas para aplicar politicas fiscales restrictivas o expansivas.

28)La descentralizacion, como tal, no constituye una panacea que conlleve a la
solucion de todos |os problemas existentes en la sociedad, sin embargo permite

acercar d votante con € tomador de decisiones.
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RECOMENDACIONES

Con € proposito de que la aplicaciéon de este proceso se realice de una manera
adecuada y efectiva, los autores ponen en consideracion las siguientes

recomendaciones:

1) EN LO POLITICO

Deben de implementarse |os medios de difusién adecuados acerca de cuéles son en
la actualidad los mecanismos a través de los cuales los ciudadanos pueden hacer

efectivo el control sobre las autoridades que ellos designan.

La eleccién mediante votacion popular (eleccién directa) de todas las autoridades
gue tengan a su cargo la administracion de jurisdicciones, ya que de esa forma
existiria una mayor rendicién de cuentas hacia sus electores, los mismos que de
acuerdo a los sistemas de participacion existentes podrian incluso hasta revocarlos

del poder en caso de incumplimiento injustificado de sus labores.

En un sistema descentralizado se debe de concientizar alos ciudadanos de que €ellos
son los mayores beneficiados de la forma como se administran los servicios, por 1o
cual deben de convertirse en estrictos evaluadores de las autoridades que estan
encargadas de regular, administrar y suministrar los servicios y bienes publicos,

impulsando de esa formala mejor provision de los mismos.



En el Ecuador se encuentra contemplado la reelecciéon dentro de la Constitucion
Politica de la Republica, situacién que es recomendable en un sistema democrético,
ya gue constituye un incentivo que permite el mejor rendimiento de las autoridades

al saber que pueden llegar a ser reelectas S se desempefian correctamente.

L a descentralizacion debe darse en todos los niveles administrativos, no terminando
Unicamente en el municipal, ya que esto ayudara a incrementar € sentimiento y

compromiso de participacion ciudadana en los habitantes.

2) EN LO ADMINISTRATIVO

L os gobernantes de cada jurisdiccién, deben de involucrarse en la provision de los
servicios publicos a la comunidad, debido a que ellos conocerian mejor que €l
gobierno central las necesidades de la colectividad que representan, y se ven

incentivados ya que la reeleccion seria un mecanismo para mejorar la gestion.

Se debe determinar la forma adecuada de las funciones y atribuciones de todas y
cada una de las autoridades pertenecientes a los distintos niveles de gobierno para
evitar de esa manera la superposicion de funciones que origina confusion en €l

momento de conocer el &mbito de accion y competencia de cada autoridad.

Las competencias deben ser transferidas de manera gradual, ya que de esa manera se
permite que exista la suficiente capacitacion técnica, gerencial y administrativa de

las personas encargadas de administrarlas con e control necesario para € efecto.
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Antes de ser transferidas las competencias a los gobiernos subnacionales se debe
determinar cudles son aquellas competencias que deben descentralizarse y cuaes
aquellas que tienen que ser administradas por el gobierno central. Este andlisis debe
ser efectuado tomando en consideracion un debate interno de la facultad a
descentralizar el servicios o la competencia, la discusion debe darse evaluando el

plan de gestion presentado por las autoridades seccionales.

La situacion da cada municipio y consejo provincia en la prestacion de los servicios
debe ser evaluada, y la posibilidad de concesion contemplada, dados la complejidad
de las competencias y los distintos grados de capacidad técnico-administrativa de

estos entes subnacionales destinatarios de las mismas.

En lo referente a la transferencia de competencias, se sugiere la distribucion de las
mismas que consta en el cuadro A, en donde se hace referencia a aquellas
competencias que pueden ser administradas de manera exclusiva o concurrente por
los distintos niveles de gobierno. Las competencias exclusivas comprenden la
administracion de todas las atribuciones por parte de una sola entidad, mientras que
las atribuciones de las competencias concurrentes son asumidas, a menos, por 2
entidades. Més alla de esto, la propuesta mostrada es suceptible de modificaciones,

constituyendo simplemente eso: una propuesta.
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3) EN LO FISCAL

Se recomienda gue se establezca una adecuada estructura tributaria, de tal forma
gue € pais pueda tener en ella una fuente de financiamiento fortalecida que no
dependa de los recursos provenientes del petroleo en primera instancia, o que a su

vez disminuye €l riesgo de volatilidad de dichos ingresos.

Se recomienda que, de acuerdo a la teoria econdmica, aguellos impuestos que sean
de base mévil sean administrados a nivel nacional, mientras aquéllos que tengan

base inmévil sean administrados por € nivel subnacional.

Basado en lo anterior se construy6 el cuadro B, en el cual se establece como se
sugiere que sea la administracion de los tributos, estableciéndose de esta manera
guién debe ser e encargado de establecer las politicas, bases y tasas, asi como

también quién debe administrarlos y recaudarlo.

Existen impuestos cuyas politicas, bases y tasas que, a pesar de que serian
administradas por los gobiernos subnacionales, debieran ser determinadas
conjuntamente con €l gobierno central para establecer factores de crédito tributario

entre diferentes impuestos.

En lo referente a las transferencias, se recomienda que sean eliminadas las siguientes
preasignaciones presupuestarias que benefician de manera particular a ciertas

provincias:
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« Fondo de Desarrollo de la Provincia de Bolivar.

« Ley 57: Fondo de Saneamiento de la Provincia de El Oro.

« Ley 93: Fondo de Riego de la Provincia de Cotopaxi.

« Ley 115: Fondo para €l Sector Agropecuario de la Provincia de Chimborazo.

Ley 145: Fondo de Desarrollo de la Provincia de Pichincha

« Ley 146: Fondo de Desarrollo de la Provincia del Carchi

« Ley 92: Fondo de Vialidad Provincia de Loja, Fondvial

Mas bien se recomienda que aquellas leyes de asignaciones, como las referentes al
Fondo de Desarrollo Provincial, Fondo de Desarrollo Seccional, y la Ley ddl 15%
del Presupuesto General del Estado, que se distribuyen entre los gobiernos
seccionales, tomen en consideracion las variables significativas utilizadas para €l
presente estudio en la distribucién de las transferencias, tales como poblacion,
densidad demogréfica, necesidades basicas insatisfechas, tributacion per cépita

(proxy a indice de actividad econémica).

Se recomienda que se establezca un indice real de actividad econémica, como € PIB
provincial o cantonal, para hacer uso de é como indicador a considerar en el

momento de transferir 10s recursos.
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Se recomienda gue los impuestos que son administrados por el gobierno central,
sean recaudados por |os gobiernos seccionales, y sean declarados en €l lugar donde
fueron generados. Asi, e Servicio de Rentas Internas deberia normar que los
contribuyentes declaren de acuerdo a Registro Unico de Contribuyentes, tanto el

nimero de la matriz como €l de las sucursales.

De acuerdo a la planificacion que realiza € Servicio de Rentas Internas, en donde se
establece la proyeccion de recaudacion por cada tributo en las diferentes provincias
del pais, se recomienda que se establezca un indice de €eficiencia fiscal, en donde las
provincias que recaudan mas de lo planificado reciban el excedente de la siguiente

forma:

50% para la provincia que recaudo

50% para un fondo de contingencia

Es asi que se debe de establecer un sistema de transferencias que esté conformado
por las asignaciones gubernamentales, los tributos administrado por el gobierno
central en la parte que corresponde repartir a los gobiernos subnacionales, las
transferencias por asignacion de competencias a descentralizar, y las transferencias

por eficiencia fiscal.

Por ultimo, el gobierno central debe de establecer la cantidad de recursos a

transferir, asi como la cantidad de ingresos propios que van a tener los gobiernos
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subnacionales, de tal forma que exista una flexibilidad en el manejo de las politicas

de estabilizacién macroeconémica.

El presente trabajo tiene la esperanza de constituir un aporte de valor en el debate
del modelo de descentralizacion que se perfila entre los primeros tépicos de la
agenda nacional actualmente. Ciertamente se trata de un tema que marcara de
manera indeleble al Ecuador del nuevo siglo por su amplitud, magnitud y
trascendencia. El pais no debe y no puede rezagarse en la carrera de las reformas
del Estado. Tiene que aprovechar la ventgja del que, s bien se encuentra atrés,
posee la perspectiva para evitar caer en los errores cometidos por otros en la

delantera



Cuadro A: Asignacion de competencias y atribuciones

Nivel nacional | Nive| provincial Nivel local
Atribuciones 5 S 5

w | 8| & » g8 16 » 8 | &
Competencias % 5 & ?_5‘ & & ~:"3 § &

a a ut a a w a a w
Defensa nacional E E E
Policia C C C C C E
|Agua potable C C C C C E
Alcantarillado C C C C C E
Recoleccion de basura C C E E
Tratamiento de desechos C C C C E
Educacién primaria C C C C C E
Educaciéon secundaria C C C C C E
Educacién universitaria E E E
Salud publica C C C C C C E
Hospitales C C C E E
Carreteras C C C C E
Electricidad C C C C E
Alumbrado publico C C E E
Telecomunicaciones C C C C E
Aeropuertos E E C C
Transporte urbano C C E E
Transporte interprovincial C C E E
Medio am biente E C C C C
Relaciones exteriores E E E
Deuda publica E E E
Cementerios E E E
Mercados y camales C C C E E
Politica econémica E E E

E: exclusiva
C: concurrente

Elaboracion: los autores
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ANEXQOS

ANEXO 1: ESTADO DE LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA

Bolivia Venezucela

Proceso de municipalizacién via creacién de Fortalecimiento de federalismo sobre Estados.

mltiples municipios. Se definen nacional mente lascaracteristicas
Gobierno intermedio basado en Prefecto municipales segln criterios de poblacién.
delegado por Presidente y consegjo departamental | desarrollo econémico y localizacion geografica.
e egl_dp indirectamente por concejales Intermediacion via Estados.
municipales. _ .
Intermediacion via Prcfecto. Traspaso progresivo de competencias.

40% de los recursos del sector pablico para

Enfasis en participacion ciudadana: 14.500 Estados y municipios.

organizaciones vecinales. campesinas e
indigenas. Acercamiento entre Estado y sociedad civil.

Fortalecimiento de federalismo sobre Estados. Altamente centralizado.

Intermediacion via Estados. Fortalecimiento de federalismo sobre Estados.

Intermediacion via Estados.

Interesantes experiencias en descentralizacion.
Actualmente en retroceso.

Constitucion descentralizadora: 1979.

Dividido en 11 jurisdicciones regionales. Limay
el Cdlao.
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Ecuador Brasil

Estancado en el tema descentralizacion. A la | Fortalecimiento de municipios v federalismo

zaga de América Latina. sobre Estados.
Constitucion descentralizadora: 1979-95. Constitucion descentralizadora: 1988.
Régimen Especial: Ley de Distrito Los Estados tienen la capacidad de crear

Metropolitano para municipios que superen € | municipios y regiones metropolitanas.
millén de habitantes (1992).

15% de ingresos netos del Estado para
organismos seccional es auténomos.

Intermediacion via Estados.

47% de los ingresos corrientes para los estados v
municipios.

| Dividido en 22 provincias.

Proceso de municipalizacion ingtitucional Gobierno intermedio basado en el Gobierno

general. Regiona delegado v Gobierno Provincial.

Gobierno intermedio basado en eleccion de Constitucion descentralizadora: 1979-9 1.
Gobernador departamental.

Constitucion descentralizadora: 199 1.

Intermediacion via Gobernacion soberana

Intermediacion via Intendencias.
Traspaso directo de competencias.

Dividido en 13 regiones con Gobiernos
22% de ingresos corrientes de la nacién para Regionales.

L .
municipios y 18% para departamentios Municipios administran sistema educativo y

Cuatro niveles de gobierno: departamentos. gobicrno central se encargade contenido y
municipios, distritos (Bogota, Cartagena, Santa | pénsum.

Martha) y territorios indigenas. Gasto social focalizado y priorizado mediante

informes con indicadores sociales v econémicos.




Anexo 2.1: Ingresos Puablicos (1990)

| bierne Cenliral Gollierno interedio Gobierno loc| |
Total de Total de Total de Total de Total de Total de
Ingresas Ingresos + Ingresos Ingresos + Ingresas Ingresos + Ingresas Total de

Unidad monetaria Generales | Transferencias propias Transferencias | Transferencias | propias ‘Transferencias | Transferencias propios Transferencias

Muestra de paises de la OCDE
Miles de millones de

Estados Unidos  délares americanos 1,861.12 1,085.90 1,085.90 0.0C 577.81 462.50 115.31 494.42 312.72 181.70
Millones de libras

Reino Unido esterlinas 228,999.00 203,162.00 | 201,410.00 1,752.0C 0.00 0.00 0.0C 66,648.00 | 25,837.00 40,811 .00
Miles de millones de

Suecia coronas 854.47 601.67 601.67 0.0C 0.00 0.00 0.0C 318.58 252.80 65.78
Miles de millones de

Espafia pesetas 18,477.10 15,545.70 15,316.80 228.9C 3,720.50 960.30 2,960.20 3,027.60 1,971.10 1,056.50
Miles de millones de

Alemania marcos 1,080.80 701.59 698.99 2.6C 276.85 232.30 4455 203.32 146.91 56.41
Miles de millones de

Francia francos 3,054.00 2,673.30 2,638.70 34.6C 0.00 0.00 0.00 585.70 380.70 205.00
Miles de millones de

Austria chelines 860.26 629.40 626.21 3.1¢ 149.19 88.43 60.78 169.00 142.43 26.57
Millones de ddlares

Australia australianos 136,981 .00 99,204.00 99,204.00 0.0c 56,642.00 | 30,154.00 26,488.00 9,090.00 7,623.00 1,467.00
Millones de ddlares

Canada canadienses 303,625.00 140,674.00 | 140,209.00 464.0C 158,239.00 (129,543.00 28,696.00 60,023.00 | 33,408.00 26,616.00

Muestra de paises de América Latina
Millones de nuevos

México pesos 142,910.00 113,289.00 113,289.00 0.0C 23,144.00 | 23,372.00 272.00 6,389.00 6,249.00 140.00

Venezuela (1993) Millones de bolivares | 999,695.00 946,048.00 | 946,048.00 0.0C 179,743.00 | 11,892.00 167,850.00 64,737.00 | 41,755.00 22,981 .00
Millones de nuevos

Perd soles 716.00 682.00 682.00 0.00 69.00 8.00 61.00 50.00 26.00 24.00
Miles de millones de

Chile (1992) pesos chilenos 3,734.93 3,495.06 3,495.06 0.00 0.00 0.00 0.00 253.96 239.87 14.09

Brasil Millones de reales 4.83 3.63 3.62 0.01 1.34 1.03 0.31 0.58 0.17 0.41
Millones de pesos

Bolivia bolivianos 2,708.40 2,274.60 2,112.00 172.60 335.80 239.50 96.30 196.10 194.30 1.80
Millones de pesos

Argentina argentinos 11,495.80 7,208.30 7,208.30 0.00 4,287.50 4,287.50 0.00 0.00 0.00 0.00
Miles de délares

Ecuador americanos 2,278,570.70 | 2,160,740.77 | 1,862,387.70 298,353.08 48,095.82 | 11,325.15 36,770.67 234,200.33 | 106,504.78 127,695.56

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Banco Central del Ecuador (BCE) y célculos propios

61



Anexo 2.2: Earesos P

Ublicos (1990)

Jobierno Centrgl Go | srno interr | dio Gobierno lochl
"ota/=Gastos + Total da Gastos “otal de Gasto:s
Gasto s Préstamos - Total da Préstamos - + Préstamos - Total de Préstamos - + Préstamos - Total de Préstamos -
Unidad monetaria Generales \mortizaciones Gastos Amortizaciones | Transferencias Gastos \mortizaciones | imortizaciones | Gastos | Amortizacione:

Muestra de paises de la OCDE
Miles de millones de

Estados Unidos  délares americanos 2,332.06 1.304.54 1,304.54 -0.53 546.82 546.82 0.00 480.70 480.70 0.0C
Millones de libras

Reino Unido esterlinas 269,931 .00 199,596.00 | 208,761 .00 -9.165.00 0.00 0.00 0.00 70,335.00 | 69,941 .0C) 394.0C
Miles de millones de

Suecia coronas 915.34 588.06 554.83 33.23 0.00 0.00 0.00 327.28 321.16 6.12
Miles de millones de

Espaiia pesetas 2484717.70 17,165.00 16.963.70 201.30 4.097.80 4,065.00 32.80 3.214.900 3,211.40 3.5
Miles de millones de

Alemania marcos 1,229.63 725.92 716.28 9.64 296.23 292.20 4.03 207.48 206.52 0.9€
Miles de millones de

Francia francos 3,348.30 2,761.60 2,770.00 -8.40 0.00 0.00 0.00 587.70 587.60 0.1C
Miles de millones de

Austria chelines 1,023.26 710.29 691.73 18.56 144.65 133.89 10.76 168.32 16523 3.0
Millones de délares

Australia australianos 159,387.00 91,282.00 92,503.00 -1,221 .00 58,591.00 | 58,743.00 -152.00 9,514.00 9,522.00 -8.0C
Millones de délares

Canada canadienses 403,316.00 173,455.00 | 172,001 .00 1.454.00 168,400.00 | 165,870.00 2,620.00 61,461 .00 | 61,315.00 146.00

Muestra de paises de América Latina
Millones de nuevos

México pesos 163,319.00 132,778.00 | 132,095.00 683.00 23,867.00 | 23,165.00 702.00 6.67400 6,674.00 0.00

Venezuela (1993) Millones de bolivaree | 1,321,164.00 | 1,071 ,008.00 | 1,013,750.00 57.258.00 188,865.00 | 188,865.00 0.00 61,291 .00 | 61,291 .00 0.00
Millones de nuevos

Pert soles 1,228.00 1,116.00 1,116.00 0.00 69.00 69.00 0.00 43.00 43.000 0.00
Miles de millones de

Chile (1992) pesos chilenos 3,396.93 3,148.70 3,151.98 -3.28 0.00 0.00 0.00 248.23 248.18 3.05

Brasil Millones de reales 6.53 4.30 4.02 0.28 1.58 1.48 0.10 0.65 0.63 0.02
Millones de pesos

Bolivia bolivianos 3,077.20 2,536.80 2530.20 6.60 348.90 369.80 -20.90 191.50 191.60 -0.10
Millones de pesos

Argentina argentinos 13,290.70 7.453.60 7,282.60 171 .00 5,837.10 5,829.40 7.70 0.00 0.00 0.00
Miles de délares

Ecuador americanos 2,437,704.30 | 2,172,538.42 | 2,374,084.25 -201,545.84 42,958.55 | 44,269.28 -1,310.72 222,207.33 | 230,633.89 -8.426.56

Fuente Fondo Monetario Internacional (FMI), Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) Banco Central del Ecuador (BCE) y calculos propios
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Anexo 2.3: Ingresos Publicos (1997)

(Joblerno Centnal Golbferno Intem | dio G »bierno lochl
Total de Total de Total de Total de Total de Total de
Ingresas Ingresos + Ingresos Ingresos + Ingresas Ingresas + Ingresos Total de
Unidad monetaria Generales "ransferencias propios Transferencias | l'ransferencias | propios Transferencias | Transferencias propias | iTransferencias

Muestra de paises de la OCDE
Miles de millones de

Estados Unidos  ddlares americanos 2,871.75 1,676.79 1676.79 0.00 955.08 744 .67 210.41 721.15 45029 270.86
Millones de libras

Reino Unido esterlinas 313,964.00 289,962.00 | 288,223.00 1,739.00 0.00 0.00 0.00 86,297.00 | 24,002.00 62,295.00
Miles de millones de

Suecia coronas 1,094.11 756.18 74636 9.82 0.00 0.00 0.00 396.50 337.93 58.67
Miles de millones de

Espafia (1996) pesetas 26,962.90 22,467.10 22.235.70 231.40 6,907.70 1,543.70 5,364.00 4,523.70 2,952.10 1,571.60
Miles de millones de

Alemania marcos 1,736.23 1,166.69 1,160.25 6.44 443.43 357.87 85.56 311.25 211.67 99.58
Miles de millones de

Francia francos 4,029.60 3,490.50 3,438.70 51.80 0.00 0.00 0.00 819.00 539.10 279.90
Miles de millones de

Austria chelines 1,248.33 950.82 943.11 7.71 238.96 116.02 122.94 225.88 181.49 44 .39
Millones de délares

Australia australianos 196,402.00 134,579.00 | 134579.00 0.00 82,866.00 | 51,632.00 31,234.00 12,177.00 | 10,191.00 1,986.00
Millones de délares

Canada (1995) canadienses 354,859.00 160,849.00 | 160,332.00 517.00 187,132.00 |154,412.00 32,720.00 73,051.00 | 39,598.00 33,453.00

Muestra de paises de América Latina
Millones de nuevos

México pesos 607,188.00 468,187.00 | 468,187.00 0.00 182,387.00 | 109,363.00 73,024.00 31,165.00 | 29,638.00 1,527.00

Venezuela (1995) Millones de bolivares | !,367,641.00 | 2,242,582.00 | 2,242,582.00 0.00 514,372.00 | 22,186.00 492 185.00 177,338.00 | 102,873.00 74,464.00
Millones de nuevos

Perd soles 29,363.00 27,869.00 27 869.00 0.00 4,073.00 241.00 3,832.00 2,901 .00 1,253.00 1,648.00
Miles de millones de

Chile pesos chilenos 7,962.08 7,366.64 7,366.64 0.00 0.00 0.00 0.00 643.31 595.44 47.87

Brasil (1994) Millones de reales 147,939.98 108,404.08 | 108,279.60 125.20 41,064.20 | 33,586.50 7,477.70 18,067.60 5,949.40 12,118.20
Millones de pesos

Bolivia bolivianos 10,113.60 7,909.00 7,092.30 816.70 2,656.00 750.60 1,905.40 1,525.90 1,454.00 71.90
Millones de pesos

Argentina argentinos 67,875.30 39,842.80 3984280 0.00 28,032.50 | 28,032.50 0.00 0.00 0.00 0.00
MIles de délares

Ecuador americanos 1,622,331.00 | 3,446,953.00 | 3,446,953.00 93,462.40 | 12,208.00 81,254.40 448,846.30 | 163,170.00 285,676.30

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI)

, Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Banco Central del Ecuador (BCE) y céalculos propios
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Anexo 2.4: Earesos P

Ublicos {1997

Gobierno Cent | | Golfierno interrmedio L Gobierno loc
“otal=Gastos + Total da Gastos “otal da Gastos
Gastos Préstamos - Total de Préstamos - + Préstamos - Total de Préstamos - + Préstamos - Total de Préstamos -
Unidad monetaria Generales \mortizaciones Gastos Amortizaciones | Transferencias Gastos | Amortizaciones | Amortizaciones | Gastos imortizaciones
Muestra de paises de la OCDE
Miles de millones de
Estados Unidos délares americanos 3,254.57 1.698.51 1,696.61 190 848.54 848.54. 0.00 707.52 707.52 0.00
Reino Unido Millones de libras 391,408.00 306,098.00 ( 306575.00 -481.00 0.00 0.00 0.00 85,310.00 | 86,009.00 -899.00
Miles de millones de
Suecia coronas 1,199.06 780.44 770.65 9.89 0.00 0.00 0.00 418.62 403.70 14.92
Miles de millones de
Espafia (1996) pesetas 388539.70 26,533.30 26,627.70 -94.40 7,495.80 7.455.50 40.30 4,510.60 4,496.80 13.80
Miles de millones de
Alemania marcos 2,012.72 1,211.64 121465 -3.01 482.25 488.97 -4.72 318.83 318.95 -0.12
Miles de millones de
Francia francos 4,599 .40 3,797.30 31789.20 8.10 0.00 0.00 0.00 802.10 801.40 0.70
Miles de millones de
Austria chelines 1,475.99 1,018.06 1,017.87 0.19 235.30 228.31 8.99 222.83 222.83 0.00
Millones de délares
Australia australianos 219,973.00 132517.00 139,857.00 -7340.00 75.270.00 | 79,511 .00 -4,241 .00 12.18800 | 12,440.00 -254.00
Millones de délares
Canada (1995) canadienses 458,711 .00 188,624.00 194,532 .00 -5908.00 197,232.00 | 96,908.00 324.00 72,855.00 | 72,928.00 -73.00
Muestra de paises de América Latina
Millones de nuevos
México pesos 715,028.00 504,533.00 | 516,230.00 -1 1,697 .00 180.851.00 | 180,901 .00 -50.00 29,644.00 | 29,644.00 0.00
Venezuela (1995) Millones de bolivarer | 5,410,659.00 | 2,736,412.00 | 2,541,458.00 194,954 .00 503.549.00 | 503,549.00 0.00 170,698.00 | 170,698.00 0.00
Millones de nuevos
Per( soles 33,995.00 26.969.00 27,282.00 313.00 4.073.00 4,072.00 1.00 2,953.00 2.949.00 4.00
Miles de millones de
Chile pesos chilenos 7,072.21 6,743.43 6,695.35 48.08 0.00 0.00 0.00 328.78 623.67 5.11
Brasil (1994) Millones de reales 199,213.20 129.674.50 117 905.60 11,768.90 48,303.10 | 46,713.30 2,589.80 20,235.60 | 20,156.60 79.00
Millones de pesos
Bolivia bolivianos 13,231.30 8.881.70 9,193.70 -312.00 2,656.00 750.60 1,905.40 1,693.60 1,693.60 0.00
Millones de pesos
Argentina argentinos 75,158.80 44,124.50 44 697 00 -572 SO 31,034.30 | 31,331.50 -297.20 0.00 0.00 0.00
Ecuador Miles de dolares 1,822,033.00 ] 2,401,551.00 | 3,565572.00 | -1,184021.00 108,587.00 | 117,469.00 -8,882.00 311,895.00 | 3132.979.00 -21,084.00

Fuente Fondo Monetario Internacional (FMI), Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), Banco Central del Ecuador (BCE) y calculos propios
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Anexo 2.5: Tamaiio del pais (1997)

unldad

Muestra de paises de la OCDE

Estados Unidos
Reino Unido
Suecia

Esparia (1996)
Alemania
Francia

Austria
Australia

Canadéa (1995)

Miles de millones de délares americanos

Millones de libras esterlinas
Miles de millones de coronas
Miles de millones de pesetas
Miles de millones de marcos
Miles de millones de francos
Miles de millones de chelines
Millones de délares australianos

Millones de délares canadienses

Muestra de paises de América Latina

México
Venezuela (1995)
Perd

Chile

Brasil (1994)
Bolivia

Argentina

Ecuador

Millones de nuevos pesos
Millones de bolivares

Millones de nuevos soles

Miles de millones de pesos chilenos

Millones de reales
Millones de pesos bolivianos
Millones de pesos argentinos

Miles de ddlares americanos

Producto
Interno Bruto

8,110.90
800,940.00
1,738.90
73,743.00
3,646.30
8,224.90
2,514.40
548,200.00

807,090.00

3,178,954.00
13,685,700.00
173,689.00
31,774.00
349,205.00
41,860.00
292,859.00

18,292,062.02

Poblacién

267,200,000
58,200,000
8,850,000
39,270,000
82,060,000
58,610,000
8,070,000
18,520,000

29,350,000

96,400,000
21,840,000
24,370,000
14,620,000
153,730,000
7,770,000
35,670,000

Il ,940,000

Extension

geogréfica
9,363,100
244,900
450,000
506,000
357,000
551,500
83,860
7,700,000

10,000,000

1,972,500

916,400
1,285,200

756,600
8,500,000
1,100,000
2,800,000

283,600

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI)

‘‘‘‘‘‘‘‘
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Anexo 3: Indice de Desarrollo Humano

| Puesto 1975 1960 I 1985 I 1990 I 1995 I 1997 | 1998 | 1999
Canadé ! 0.862 0.879 0.901 0.924 0.896 0.932 0.929 0.932
EEUU 3 0.85 0.885 0.897 0.911 0.943 0.927 0.923 0.927
Suecia 6 0.859 0.869 0.88 0.888 0.936 0.923 0.917 0.923
Australia 7 0.838 0.855 0.867 0.88 0.932 0.922 0.919 0.922
Reino Unido 10 0.84 0.848 0.856 0.876 0.932 0.918 0.913 0.918
Francia 11 0.848 0.864 0.875 0.896 0.946 0.918 0.913 0.918
Alemania 14 0.925 0.906 0.925 0.905
Austria 16 0.836 0.849 0.863 0.886 0.933 0.904 0.901 0.904
Espafia 21 | o0.814 0.834 0.851 0.871 0.935 0.894 0.889 0.894
Chile 34 0.893 0.844 0.893 0.851
Argentina 39 0.776 0.79 0.798 0.803 0.888 0.827 0.821 0.827
Venezuela 48 0.74 0.753 0.761 0.78 0.86 0.792 0.787 0.792
México 50 0.855 0.786 | 0.855 0.786
Colombia 57 | 0.85 0.768 0.85 0.768
Ecuador 72 0.645 0.693 0.715 0.726 0.767 0.747 0.74 0.747
Brasil 79 0.639 0.672 0.687 0.708 0.809 0.739 0.728 0.739
Per( 80 0.641 0.669 0.691 0.703 0.729 0.739 0.731 0.739
Bolivia 112 0.524 0.558 0.584 0.611 0.593 0.652 0.642 0.652

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
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Anexo 4: Camas en establecimientos de salud

ANO MSP Privados IESS otros Nacional
1976 10 2.2 1.8 51 19.1
1977 10.1 22 1.7 49 18.9
1978 9.8 2.5 1.7 49 18.9
1979 9.7 25 1.7 45 184
1980 95 2.5 1.8 4.5 18.3
1981 94 2.5 1.9 45 18.4
1982 9 2.6 1.9 44 17.9
1983 89 2.6 1.8 44 17.7
1984 9.1 26 1.8 4 17.5
1985 8.8 2.7 1.8 4 17.3
1986 8.2 29 1.7 44 17.2
1987 8.1 3 1.7 45 17.3
1988 8 3.1 1.7 45 17.3
1989 7.8 3 1.6 4.4 16.8
1990 77 3 1.6 44 16.7
1991 76 3 1.6 44 16.6
1992 74 3 1.6 4.1 16.1
1993 73 3 1.6 4 15.9
1994 71 3.1 1.6 4 15.8
1995 77 3.3 16 4 16.6
1996 76 34 1.6 3.9 16.5

Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Solciales del Ecuador (SIISE)
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Anexo 5: Eqresos por sector como porcentaje del gasto

Ao Gasto Social Educacion Sanidad
1972 46.7 20 8.7
1973 419 19 7.4
1974 36.6 17.8 58
1975 37.8 17.7 56
1976 36.3 17.6 5.4
1977 36.5 16.6 5.5
1978 38.7 16.8 6.9
1979 37.2 15.8 6.5
1980 30.2 18.3 6.2
1981 386 172 6.7
1982 371 16.1 6.8
1983 41.4 17.2 7.6
1984 40.5 17.7 1.7
1985 37.4 174 6.6
1986 3786 173 66
1987 424 19.6 6.8
1988 40.2 17 7.4
1989 40 149 7.3
1990 355 133 6.4
1991 369 13.7 7
1992 327 99 84
1993 426 16.6 10
1994 451 14.5 12.9
1995 50.7 16.6 12
1996 47 42 13.77 517
1997 40.06 13.04 3.6
1998 34.92 145 47
1999 41.12 11.6 3.7

Fuente: Sistema Integrado de Indicadores sociales del Ecuador (SIISE)
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vidagdes TFoncign TArg 7 =] X n iper ur 0 en ]
olicia Monto N 1l LNI N N [N LN
Estructura IN I N N N N N LNI N N N N.I.L
Ejecucion IN |1 N N N N N LN IN N N N,IL
Supervision IN 3t N N N N N LNG N N N N
Vivienda Monto 1 N,IL.L N N N A N N 1IN
social Estructura 1 IN,LL N N N IN,) N N N N.) N
.Ejecuciém t N,I,L N N N IN N N N NI INLL
Supervision | N.ILL N N N N N N N N.I IN
ma 0 A .N IN. IN N 1 NI IN
de nutrician Estructura I N N N.L N [N N N.| N N IN N L ! NI N
’ HOn 1 N N NL N N N NI N N N N 1 NN
Supendsion  In i IN N, In N N INt I I N IN I t N1 Iy
Agua Monto - R L I INEIN IN AN IN N NS
potable y Estructura NJ INJLL (L L N NL N IN 1L N INJ NI
desagle Ejecucién N1 INLL L L N L N N 1L N N[N
Supervision NI INIL [N N N N,L N N IL N NI IN
ecoleccion Monto L L L | | N N | S ] T L
L L L L I L L L L N 1 L
L L L L i L L L L N | L
L L L N N L L L L { L
| (A S L
1 L L L N N N N N I N N 1 N N N
1 L L L N N N N N | N N LL N N N
| NL INL JL N [N N N N N N N | N N N
I 1 N L N N N N N N N
¥ ! L L N [N N N N I N N N N N
1 I L L N [N N N N | N N N N N
] N,| NL L N IN N N N N N N N N N
N L N N N i N N N N N N
L N [N N N L N N N N N
L N [N N N | N N N N N
M bt 1N M W B ad N i N ]
R IN N N N N N N N NI INI
NN N N N N N N N NI
N IN N NN N N N NI [N
N N N N N N N N N N
N N N NN LU N I
NN [N [N N NN NN N
N N N N N N N N N N
NI v N N NN N N N
Zarcaleras Ly ===y L . | .
Eatrustuen N [N NG N N N N N N N NI L N N.I
|Ejacucion . 1 . N N NN BN NN NN | L[NNI
Superasion  fre et et e i g gn LR L B (1) AN L A L Lo
VBNAES § a (U1 [ N JIN L 1L PRCTINT IO 1 T [IN [T [-
caties Estructura L it L N N [N L L NL INL N L J L [N N |
Elecucion | TS [N [N (AR |8 N IN L L ML fL [N e L] N N Ik
Supervision  Ju_ fIL L 1)L N L (SR (O 1 R OO O YOO AT YO N ¥
(EEEARE T 7] T [N NC N[ NIN[ N[N [R N _NT. T N[N
Eatruetura 1 N, N N NL [N [N |IN N N [N OIN|IL N NI
|Ejecucién I NI NL NN NL N W N N NN N L N NN
Suparvisian NI N N N N NL NN N NN N (LD N__IN
Bleoductos y Monrts I ]
Jgasoductos |Estrustura N NN N N N N L N
|Ejasusisn N N NN N N N N
Supenision i NN N W i N Al
mgAc) Gl iR X N~ N N N
Estructura f N N[N (N N [N IN N (N [N N jib (N M,
Ejecucion [\ NI N N INOIN NN INL N L N NI
Supervision |t N NN N N (N N [N N INL N N WAl
BleCOMUKCaciones 0 X N IN N N L N
Estructura N NONL NN [N IN (NN N L N
Eiecusion N N [NL (N [N N N N N N L N
Supsrvision NN g AN N, M LI Ly M NN L L]
[T [WRINAR N, INL T IN N N, N
Estructura | N N OINL N N N
upsrvision 2 N
Morto N INLL N N
Estrustura NI NLL N N N
jesuGi NI [NLL N ld N
Supervision (N IN N
“INT NN N
Estructura NI N IN N
Ejecucion IN.{ NN N
vision NN o ING I AN,
$1 IN L, .
|Estructura L | N IL
| Ejecucion L Nk
Supervision iL i o
Simbologia utilizada:
Paises:
Arg: Gtm: Guatemaia Tto. Trinidad y Tobago
Bra: Brasil Hnd: Honduras Ury: Uruguay
Bol: Bolivia Mex: México Ven: Venezela
Chi Chile Pan: Panama Sur: Suriname
Col: Colombia Per: PerG Ecu: Ecuador
Cni: Costa Rica Pry: Paraguay
Dom: Republica Dominicana Sal: El Salvador
Consi i en fas fi
Monto: ¢ Quién decide el monto a gastar?
Estructura: ¢ Quién decide la estructura del gasto?
Ejecucién: ¢ Quién ejecuta ef gasto?
Supervision: ¢ Quién supervisa y fija los estandares?
Niveles:
N: Nivel Nacional
I Nivel Intermedia
L Nivel Local
Elorden enla 1 de las siglas co a los niveles refieja la importancia de cada uno

Fuente: Banco interamericano de Desarrolio (BID)
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Anexo 7.2: Indice de Desarrollo por Actividad

Actividades

Funcion,

Arg | Bra | ol | Cr [Dom] Ecu [ Gtm ] Hnd ] Mex | Pan | Pry | Sal | Ury [Ven ]

olicia

onto,
structura
jecucion
upervision

0.7

[=

INDICE

lvienda
ocial

onto

structura
Ejecucion

upervision

0.7 0

0.35

0.4

0.1

0.2107143

Poua
potable y
Hesagle

0.4

0.4

0.75 0

0.4

0.4

0.35

0.4

0.3

0.3142857

Recollecnton
de basura

Estructura
Ejecucion
Supervision

.75

0.8214286

Educadiiim
primaria
y pre escolar

Estructura
Ejecucion

0.85

0.7 0

0.4

0.2107143

[Educacim
secundaria

Estructura
Ejecucion
Supervision

0.6 0

0.4

0.2035714

JUmvemsidadtades Nidorto

Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.3

0.75

0.4

Saludl
publica

[Wonto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.4

03[ 0.5

0.5

0.3

8.3] O 1642657

01938714

Hospiitzkes

|Monto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

04]035] 0

0.4

0.3]

Carretenss

Wonto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.5 0

0.4

0.35]

9.175

1 57

Avenidasy Yy
calles

Monto
Estructura
Ejecucion
Supervision

0.8

0.6571425]

Electn mdhad

WMonto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.9

0.3

0.2 [

0.9

0.1214286|

Telecomunicaciones

| Monto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.0214266

Puertioss ee idiovidad

WMonto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.3

0.2)

0.15

AeropLeetoss

Monto
Estructura
Ejecucidn
Supervision

0.3

0.3

0.0642857]

INDICE

0.69

0.49

0.44 0.07%

0.09

0.2

0.17

0.1

0.44

0.1

0.14

0.07

0.22

0.33

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID), célculos propios



Anexo 8.1: Resumen de la Recaudacion del Servicio de Rentas Internas

Periodos 1993 - 1999
{Miles de sucres)

CONCEPTOS 1993 18984 Crecim. 1998 Crecim 1996 Crecim. 1997 Crecim. 1998 Crecim. 1988 M Crecim.
94193 98/%4 96/98 97/96 98/97 99/98
TOTAL BRUTO 1,732,199,930.70 (2,306,130271.7¢ |33% 3,135,264,223 90 |36% 3,938,663,051.20 |26% 5,821,662,712.40 |48% 8,000,406,455.40 |37% 16,139,643,025.90 |102%
NOTAS DE CREDITO 18,181,551.10 29,145954 40 60% 59216,594.30 103% 100,966,051.00 71% 123,875,892.40 23% 231,193,149.00 87% 271,776,095.80 18%
TOTAL NETO 1,714,008,378 60| 2276984,317.30( 33% 3,076,077,628 60| 35% 3,837,697,000 20] 25% 5,697,716,720.00 | 48% 7,769,213,306 40 |36% 15,867,866,930.10 |104%
1X CIRCULACION DE 5,518,281,560 10
CAPITALES™
Impuesto a la Renta Global 442,194,603 40 |680,21829100 |54% 1,017,223,285 20|30% 1,267,265,231 60| 25% 1,669,330,013 70| 32% 2,235,215,283 60| 34% 1,058,580,88390 |-53%
Impuesto al Valor Agregado  |913,852,450.80 |1,223,207,359.40 [34% 1,590,556,807.90 |30% 2,010,159,196 40| 26% 3,032,477,185 70| 51% 4,468,084,427 30| 47% 7,209,936,621 70 |61%
1VAde Operaciones 500,983,048 60 |677,278,537 10 |33% 915105610.00 |[35% 1,185,726,547 70| 30% 1,526,746,176.60 |29% 2,206,520,158 00| 45% 4,558,352,42140 |107%
Internas
IVA de Importaciones 403,869,402 20  |545928,82230 [35% 675450997.80 [24% 824,432,648.70 |22% 1,605,731,009.10 |63% 2,261,564,269 30| 50% 2,651,584,200.30 |17%
Impuesto a los Consumos 24167730300 |253,63340580 H % 283,235 929.10 12% 308,348,206.80 |9% 591,208,741.40 |92% 661,711,71110 |12% 937,655,25330 4|2 %
Especiales
ICE de Operaciones 236,583,84010 |239,117,372.90 % 265288733.00 [11% 285,389,778 00 P % 468,563,483 40  |64% 524,470,596 00 12% 839,662,619 60 60%
Internas
Cigarrillos 112,930,278Q0 119,39022600 4 % 118495524.10 -1% 108,277,697.50 -0% 156,468,835 10 45% 211,464,325 10 35% 374,290,025 80 7%
Cerveza 87,277,056 60 7178335310 -18% 98,340,489.50 37% 113,392,373.40  |15% 177,188,00050 |56% 182,529,227 80 |3% 299,069,493 20 64%
Bebidas Gaseosas 16,206,492 60 26,227,704.90 62% 32525,123.40 24% 36,152,255 70 11% 48,731,752 30 35% 36,287,519 10 -26% 97,538,814.30 169%
Aguas mineraies y 376,224 60 1,096,977 80 182% 1,106 477 00 1% 1,778,827 80 61% 3,767,825 Q0 112% 217,808.50 -94% 2,632 80 -99%
purificadas
Alcohol y productos  [15,409,730 70 17,027518.40 10% 14,298 862.10 -16% 23,136,089 30 62% 33,841,328.90 46% 25,746,358 20 -24% 36,893,947 60 43%
alcohélicos
Vehiculos (PNE) 4,384,056 70 3,591587.70 -18% 52245690 85% 2652534 30 408% 48,555,650 70 1731%  [68,222,467 90 41% 31367,705 QO -53%
ICE de Productos 5,093,462 90 14516,03290 165% 17847 196.10 24% 22,958,428.80 28% 122,655,258 00 434% 137,241,115 10 12% 97,992,633 70 -29%
Importados
Impuesto a los Vehiculos 33,728,684 30 56,294,37080 67% 91205 501.20 62% 113,284,83180  [24% 130,402,468 20  [23% 177,273,82020 [27% 230,786,580 50 30%
Motorizados™’
Imp. a la propiedad vehiculos. 21,771,005.00
Decr.1012
Imp. al patrimonio Sociedades. 555,381,489.90
Decr.1013
15,763,935 30 19.99506930 27% 25011.771.40 25% 32,840,106 70 31% 48,099,602.90 46% 72,927,769 30 52% 162,998 314 70 124%

|Irmuom a la Salida del Pais

90¢



CONCEPTOS 1993 1994 Crecim 1994 Cracim. 1996 Crecim. 1997 Crecim. 1998 Crecim. 1999 Y Crecim.
84/83 95194 96/95 97/96 98/97 99/98
Intereses jdpra Tributaria [19,661,477 50 23,060,642.30 114 36, 75771620 68% 57544 884.10 46% 73,811,981 10 28% 66,260,879.00 -10% 97,149,683.40 47%
Mullas Tributarias Fiscales 5,170,098 10 7,504,843.00 45% 12,887 930.40 72% 25263,084.60 97% 19,572,036 70 -23% 22,289,337 90 14% 61,500,567 60 176%
41,969,827.20 13,070,335.70 -69% 17,198 878.20 32% 22891,478.20 33% 123,814,690 40 441% 65,450,07800 -47% 13,824,96500 -79%

Oftros ingresos

Nota (1): Informacién provisional

Nota (2): Incluye donaciones realizadas a favor de Malecon 2000

Nota (3) PNE Pmductos no especificados, en este concepto también se incluye lo recaudado por el ICE de otras mercaderias de caracter suntuario ¥ de consumo selectivo

Nota (4): La informacion de la Direccién Nacional de Transito no ha side reportada en sutotalidad para el afio 1999

ELABORADO: Departamento de Planificacion.. Servicio de Rentas Internas
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Anexo8.2: Recaudacidn Neta de las Rentas Internas gue admin istra el Servicio de Rentas Internas 1)

Periodo eneroa diciembre de 199%

Consolldado Nacional
(miles da suicres)
NOTAS IMPTO. A T™MPTO, IMP. VALOR IMFP. VALOR IMP. VALOR
PROVINCIAS TOTAL DE LARENTA 1% 1ICC (D) ALA SUBTOTAL AGREGADO AGREGADO AGREGADO
CRERITO +ICC RENTA TOTAL INTERNO IMPORTAC.
Azuay 554 8412676 90386749 288 773,8705 252,574 8955 36,558 5750 256520742 4 193.852,050.3 171.975.540 6 21.876.509 7
Bolivar 32,393.482.9 30127039 7 29.615.321 7 511.7180 2266443 2 464 124.7 464.124 7 00
Cafiar 30,251 915.1 23310824 .1 22,6443103 566 504 8 6905686 4 2,069.662.9 2.069.662 9 00
Carchi 218,129.240.2 17,632,181 6 16.953.276.8 578,904 8 200457058 8 187 09X738.7 1,799,436 5 185,296,302 2
Cotopax| 28,423184.3 21,020,459 4 20,01025%1 5 1,010,207 9 7407724 9 4.229.132.3 4.229.132 3 0.0
Chimborazo 45,821 280.7 36,018,328 0 34,721.9768 1,200 351 2 28029627 4,827,546 5 4.827.546 5 0.0
El Oro 290,500,038.8 13049 5 125,944,997 8 122,807,584 8 31374130 164.541.991.5 150.977.390.4 9.347.086 4 141,630,304 0
Esmeraldas 465,485.402.8 1495.7 24,679,750 7 21,880,998 9 2,798,751 8 4750686127 435.343.720 1 5.832.836 4 429.510.8837
Galapagos 9,965 ,668.4 9.013,002 9 8.528.1693 384 3338 952665 5 8658103 865,610 3 0.0
Guayas 5.475,432998.7 863558265 1823114,937 2 1,585,415 5553 337,696,383 9 3465965136 0 2.717.923.348.5 1,251,814,8243 1,466,108,524 2
Imbabura 51,827223.9 416899 32435,507 8 306150822 1,920 535 6 19349936 2 7.946.324.1 79463241 0.0
Loja 58,208923.5 51419 3 40,034,126 .8 37.860 5368 2,173,590 2 181233774 10.526,019.8 9,177,127 8 1.348.892 0
LOSRios 51,135413.4 43628,105.4 42,579,328.3 1,048,777 1 7508308.0 3,088,812.9 30888129 0.0
Manabi 306,351,368.0 8540361 179.524.546 8 16d.696.6277 14.427.9211 1186659459 97.255.019.5 44.575.167 9 52.679.851.6
Morona Santlago 8,312478.4 6,448,664 2 6.171,0643 277,599 9 1663814 2 1.543.980.6 1,543,980.6 0.0
Napo 9.388.392.9 7,908,505 5 6,397 6352 1,008 870 3 1,481,887 4 735641.9 735,641 9 0.0
Pastaza 7.654368.4 51572408 £.312,2002 44504058 1897147 .6 1.360.896.0 1,360,896 0 0.0
Plchincha 8 299,304.064. 1 172.660372.8 3652958,367.3 3,013,683 4270 639,274,940 3 4468682258 8 3334910610.7 2,981,777,677 8 353.132.932 9
Tungurahua 178,983,660.3 2.7594314 95580,489 6 £83,398.3134 12,182176 2 806437393 51.119.393.1 51,119,303 1 0
Sucumbios 10,558,223 4 7.010,260 2 6,508,747 0 5015132 35479632 2882,896.0 2.882.896 0 00
Zamora Chinchipe 6,568.376 2 5346,150 6 $,200.270.2 145 8804 12222276 918,502.4 918,502 4 0.0
IMP. CONSUMOS 1LCE LCE. IMP. FRO?. IMP. PATRIM. MPTO. MP. ATA MULTAS INTERESES OTROS
PROVINCIAS ESPECIALES INTERNOG IMPORTAC. VEALCULOS SOCIEDADES VEHICULOS SALIDA TRIBUTARIAS MORA INGRESOS
TOTAL DECRETO 1012 DECRETO 1013 MOTORIZADOS DEL PAIS TRIBUTARIA
Azuav 16.498533 0 17.4752680 1323.134 9 2. TO D427 87034909 142883241 0.0 35108650 7.525.535 9 640.0955
Bolivar 72.774.5 727745 00 60 973.3668 7339463 0.0 67038 8,268 5 7,258 6
Caflar 0.0 0.0 00 89,0501 214.077 6 4.155865.4 0.0 83.541 4 92.681 3 165,212,
Carchl 9.,803.390.1 272 0 803,116 1 29.8340 383.576 7 2802470.4 0.0 193.1255 159,869 9 21.953 4
Cotopaxi 1500 150 0 0.0 10,9280 298,856 9 2008258 1 300.848.2 344,682 0 106,491 6 108.399 6
Chimborazo 5.932 9 5,932 9 00 VO 491.0251 33293983 0.0 575,601 4 429,934 1 143.524 4
El Oro 2,396.284 9 475661.4 1520,4035 282.5647 1,648,770 9 70353035 0.0 911.4731 511.8686 728.3352
Esmeraldas 34671930 643.3 3466,3497 11.0590 409,719 & 11267750 0.0 258,801 7 137.699.5 49,184 7
Galapagos 0.0 0.0 0.0 00 1.992 6 368833 0.0 18,822 7 16.634.6 12,522 0
Guayas 327.312644 3 269,286.370 k 58026,323.5 10,039,344 8 214,161,204 2 738447527 62.891.181.9 22,676,613.4 34.859.332 7 5,156,663 4
Imbabura 415385 k 415,365 k 0.0 9,656 4 4,544,353 5 50539197 0.0 813.127.7 345,605 6 181.5634
Loja 679633 0 216,695 1 462.737.9 82,554 0 1,843.9528 344566852 0.0 771.683.2 2579038 514.755.5
LOSRios 233141 § 233141 k 0.0 00 161,823 1 35879463 0.0 210,427 6 192,219 8 33.936.5
Manabi 6,3896725 2.689083.6 3700.588 9 98.457 6 7.729247 0 81562475 0.0 1.958.881.4 3.968.557 1 376,701 3
Morona Santiago 00 0.0 0 00 00 2164959 0.0 35,273 3 40,537 6 25526.8
Napo 79 7 79 7 00 90 1620 607,946 9 0.0 58,619 5 69.101 0 11,671 4
Pastaza 00 090 00 60 53 4195340 0.0 44,847 1 55,523 1 16,292 1
Plchincha 565,938,988 4 546,549.0113 19289.977 1 847118585 292,102.078 9 914580388 99.806.284.6 26,406,569 6 49.361.571 7 5.169.343 5
Tungurahua 2.439569 7 2.439585 7 00 566.565 9 14,595,679 7 74420504 0.0 2.141.4260 1.930.0487 419.976 8
Sucumbios 00 0.6 0.0 00 18.207 3 5056927 0.0 64.082 9 53.145.3 23,939 2
ZamoraChinchipe 1092 7 092 7 00 00 00 259.7750 0.0 17.599 3 7,148 6 18.108 4

NOTA (1) : Informeacdi én provisional

NOTA (2) : Lainformacién de lo recaudado por el IVA e ICE deimportacones @ ravés de los d stilos de Adamas del palis seingresa enla poving & enla que esténubicados ) ! )
NOTA (3) : En vista de que lainformad éndetalada mensual roporcioraeda por Algunas insitucones del sistemna firanciere racional cortiens emores que hin sido det ecta dos, (2 dasificacion por provincias de este impuesto estd sujeta a rectificaciones.

Fuerte: Senvicio de Rentas Infemas
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Anexo 8.3: Tributacién per capita

Ano 1998
TRIBUTACION
PROVINCIAS |PoBLACION| o  |MPUESTOSINTERNOS| PER CAPITA
(miles de ddlares)
(dolares)

Azuay 817,247 5.04% 43,824 3.97% 71.00
Bolivar 182,035 1.49% 2,763 0.25% 15.18
Caflar 214,820 1.75% 2,553 0.23% 11.88
Carchi 165,132 1.35% 1,933 0.17% 11.71
Cotopaxi 302,177 2.47% 2,378 0.22% 7.87
Chimborazo 422 676 3.45% 3,812 0.35% 9.02
El Oro 548 121 4.47% 12,356 1.12% 22.54
Esmeraldas 407,555 3.33% 2,736 0.25% 6.71
Guayas 3,346,804 27.31% 324,479' 29.37% 96.95
Imbabura 325 475 2.66% 4,313l 0.39% 13.25
Loja 425 490 3.47% 4,677 0.42% 10.99
Los Rios 652,078 5.32% 4,327 0.39% 6.64
Manabi 1,249 073 10.19% 20,721 1.88% 16.59
Morona Santiago 139,531 1.14% 701 0.06% 5.02
Napo 91,838 0.75% 789 0.07% 8.60
Pastaza 860,527 0.49% 643| 0.06% 10.63
Pichincha 2,400 712 19.66% 654,827 59.27% 271.74
Tungurahua 440,771 3.60% 14,655 1.33% 33.25
Zamora Chinchipe 100,281 0.82% 557 0.05% 5.55
Galapagos 16,184 0.13% 846 0.08% 52.30
Sucumbios 139 371 1.14% 889 0.08% 6.38

Total 12.256.8981 100.00% 1.104.7801 100.00% 90.14

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Servicio de Rentas Internas. Instituto Geogréfico Militar, INEC
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Anexo 8.4: Transferencias a gobiernos seccionales por leves

Miles de US$
1997 1998 l 1999
PROVINCIA MUNICIPIOS  CONSEJO 97 TOTAL 87 | MUNICIPIOS CONSEJO 88 TOTAL 98 | MUNICIPIOS CONSEJO 99 TOTAL 99
97 98 99
Azuay 14,826 .4 4,405.9 | 192323 13,551.3 49549 18,506.3 71139 | 2,835.9 9,949.8
Bolivar 7,710.4 2,431.0 10141 4 6,571.5 2,821.2 9,392.7 36716 1,433.0 ~ 5,104.6
Cafar 6,453.7 1,030.3 83840 5,684.0 24591 81431 3,066.4 1,263.0 4329.4
Carchi 72345 28454 100799 5,028.3 24566 76849 1,975.4 1,237.2 3,2126
Cotopaxi 6,403.1 2,871.2 92743 7,0345 33411 10,375.6 3,658.7 1,672.5 5,331.2 |
Chimborazo 13,3994 |  4,800.2 18,199.7 11,401.6 48280 16,229.6 10,550.0 2,934 4 13,484.4 |
El Oro 14,9712 57136 206848 13,080.9 54727 18,553.6 7,3205 2,990.3 10,310.8
Esmeraldas 10,998.5 3,840.8 148393 9,184.6 47624 13,947.0 6,4416 2,813.9 9,2555
Guayas 52,310.7 11,2386 | 63,5483 57,831.2 20,331.2 78,162.4 41,536.3 15,721.3 57,2575
Imbabura 67014 | 28184 95198 6,685.4 32489 09,9352 3,936.6 1,756.1 5,692.7 |
Loja 10,018.8 25533 125720 98,9453 41282 14,0735 5398.0 2,269.0 7,666.9 |
Los Rios 15,495.5 35320 190275 14,084 5 53390 19,423.6 9,903.4 3,793.3 13,696.7
Manabi 25,488.3 8,256.7 33,7450 24,7095 12,016.3 36,725.8 17,534 1 6,600.3 24,134 .4
Morona Santiago 5,931.8 2,0951 | 8,027.0 5,487.0 27895 8,276.6 2,330.0 1,500.8 3,830.8 |
Napo 5,806.8 2,508.0 8314.8 5,450.0 36216 9,071.6 1,501.2 887.1 2,388.3
Pastaza 3,050.1 18852 49353 2,450.7 26828 5133.6 939.0 1,155.6 2,094.6
Pichincha 58,642.0 96383 68,280.3 48.935.2 159542 64 889.4 25,1415 9,049.3 34,190.8 |
Tungurahua 9,767.7 34214 | 13,1891 9,192.0 4.049.9 13,241.8 53766 2,094.3 7,471.0 |
Zamora Chinchipe 4,048.4 19675 6,015.9 38452 26226 6,467.8 1,712.8 1,095.7 2,808.5 |
Galapagos 1,989.3 8068 27961 1397.3 | 13286 27259 450.9 365.5 816.4 |
Sucumbios 4,428.3 16946 6122.9 47960 28000 ; 7,596.0 2,643.8 1,330.7 3,9745 |
Orollana 1 ' | P 1,566.8 ~_1,010.0 2,576.8 |
Total 285,676.3 81,2544 | 366,930.7 266,546.0 1120101 |  378$56.1 |  163,769.0 | 65,809.1 229,578.1

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas
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Anexo 8.5: Indice contributivo

Afio 1999
IMPUESTOS INTERNOS| TRANSFERENCIAS

PROVINCIAS miles de délares miles de délares SALDO INDICE CONTRIBUTIVC
Azuay 43,824 9,950 33,874 4.40
Bolivar 2.163 5.105 -2,342 0.54
Canar 2,553 4,329 -1,777 0.59
Carchi 1,933 3,213 -1,279 0.60
Cotopaxi 2,378 5,331 -2,953 0.45
Chimborazo 3,812 13,484 -9,672 0.28
El Oro 12,356 10,311 2,045 1.20
Esmeraldas 2,738 9,255 -6,519 0.30
Guayas 324,479 57,258 267,222 5.67
Imbabura 4,313 5,693 -1,379 0.76
Loja 4,677 7,667 -2,990 0.61
Los RIos 4,327 13,697 -9,370 0.32
Manabi 20,721 24,134 -3,413 0.86
Morona Santiago 701 3,831 -3,130 0.18
Napo 789 2,388 -1,599 0.33
Pastaza 643 2,095 -1,451 0.31
Pichincha 654,827 34,191 620,636 19.15
l'unguranua 14,655 7,471 7,185 1.96
Zamora Chinchipe 557 2,809 -2,252 0.20
Galapagos 846 816 30 1.04
Sucumbios 889 3,975 -3,086 0.22
I otal 1,104,780 221,001 877,779 4.8/

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Servicio de Rentas Internas, calculos propios
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Anexo0 9.1: Cuadro de resumen de ingresos y gastos

Afo 1998
Miles de dgLa_les

INGRESOS GASTOS
PROPIOS TRANSFERENCIAS ogmi’;;ﬂ;ﬁ g & G. DE CAPITAL
o ToTAL A:;Tgs crReDTo | saoo e | N ‘;glglos CORRIENTE a:: \ggtl.%EE GTAOsTrAc»Ls
PROVINCIAS | TRIBUTARIOS | NOTRIBUT. | INGRESOS | corRrienTES | CAPITAL | (o lt0 pobLco | cmm INVERSIONES | OTROS
PROPIOS

Azuay 4,150 3412 7,601 5838 10,708 18,545 78 2078 1713 280717 11,787 7,330{ 1002 3031] 23,150
Bofivar - 355 355 1,322 7606 8,927 28|- 402 9712 1,744 3,653 290 56 5,743
Cafiar 778 911 1689 1,408 5076 5,485 13 153 2313 1DESE 2,905 2,425 391 81 5,802
Carchi 563 824 1,387 1533 8264 9.787 18 1 587 11,778 2824 4,640 999 81 8,524
Cotopaxi 1,089 813 1,881 2,834 4357 7,191 13 352 798 10235 3,843 2,923 472 541 7,779
Chimborazo 1,075 2,041 3,116 2,720 10,668 13389 32 160 2657 19,353 5708 5,909 795 488{ 12,900
El Oro 2,155 2342 4,497 4,128 13247 17,375 428 5,608 2962 30941 9.452 8,863 548 4855 23738
Esmeraldas 421 143 564 1,018 3962 5008 16 481 g7 6457 861 1,080 71 244 2,256
Galépagos 157 813 970 478 1,599 2074 43 54 184 3,330 1,823 489 240 138 2,690
Guayas 35,547 36,716 72,263 16,617 33288 19874 4,208 5744 54478 | 183803 49077 43215] 4,195 1,001 | 98478
Imbabura 1,961 1,022 2,083 2,377 4,080 7,337 21 260 84 11,585 4826 3,310 953 455 9,544
Loja 1,024 2,758 3,782 3,845 9,463 13308 89 1,222 1,202 19,534 6,954 6,761 590 1,248 15,563
Los Rios 1,257 806 2,083 4,243 11373 15,616 30 210 807 18,735 6,788 7,361 745 579 15,474
Manabi 3,524 6,356 9,880 8208| 2412 30,427 32 1 616 4,018 45,973 12,836 19646| 1073 1,320] 34,875
Morona Santiago 327 536 864 1,628 6514 8,443 58 453 9,253 2792 4,003 779 38 7,612
Napo 336 347 663 1,221 4,548 5,869 25 889 305 7,345 2,264 4,240 682 224 7,410
Orellana 193 242 435 508 2,428 3,008 20 2119 420 6,074 1,034 4,274 436 161 5,905
Pastaza 218 254 472 924 2,844 3,768 20 132 282 4,675 630 1,462 172 227 2,401
Pichincha 30302 21,538 51,738 18,003| 44,388 €0,371 285 104 3,285 115,763 47,266 42380) 1,602 12,150 103,488
Sucumbios 342 625 967 1,300 6,003 7,503 12 85 1,183 8,535 2,513 3,799 600 71 6,983
Tungurahua 3,445 3,355 6,800 3,163 5,847 8,010 51 865 1,338 18,056 7,909 3,873 828 1835 14,445
Zamora Chinchipe 136 250 386 1,324 4,805 6,120 51 - 630 7,227 2,355 2,667 448 173 5,641
TOTAL 88,921 86,547 175,378 80732 | 208,517 307,248] 2706 22,160 81,620 | 589114 188,195 184322 17,998 20966 | 420,481

Fuente: Banco del Estado, Sistema de Informacién Municipal
Elaboracién: Banco del Estado
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Anexo 9.2: Variables de |a tipologia usada para € estudio

Afo 1998
GASTO INCIDENCIA NECESIDADES
PROVINCIA PU B LICO | POBLACION ENLA BASICAS D EE’:’EON gngl,c A ;g:f g;':lc.;zg
(miles $) POBREZA | INSATISFECHAS

Los Rios 14.884 652,078 64.94 48.56 104.26 2.76
Guayas 96,487 3,342,838 48.28 37.06 159.92 94.24
Azuay 20,119 617,247 60.43 44 .65 80.15 56.06
Manabi 33.554 1.212.312 | 64.12 | 48 .57 65.88 | 8.98
Pichincha 91,339 2,387,533 44.76 33.31 143.83 240.56
Tungurahua 12.611 440,771 70.94 45.06 152.19 29.47
Cotopaxi 7,238 302,177 80.09 54.50 57.15 4.86
Chimborazo 12,412 420,369 78.61 52.73 74.57 4.04
Esmeraldas 2.013 424,654 63.10 49_27 27.90 5.57
El Oro 18,883 531,873 43.82 38.40 88.82 6.22
Cafiar 5.721 207.237 79.45 54.75 53.02 4.49
Loja 14,315 425,487 80.44 51.00 39.42 5.53
Imbabura 9,089 325,475 76.73 49.35 65.27 8.95
Carchi 85 191,223 77.44 48.73 51.69 6.24
Bolivar 5,687 182,035 79.88 55.01 55.94 2.45
Morona Santiago 7.573 139.531 63.54 50.35 4.82 2.35
Sucumbios 6,911 150,307 66.49 52.78 8.07 5.42
Zamora Chinchipe] 5,468 100,281 60.56 49.63 4.84 1.66
Napo 7,186 91,838 71.64 52.29 2.74 5.20
Pastaza 2,215 60,527 55.91 46.22 2.05 6.09
Galépagos 2,553 16,184 18.78 31.75 2.02 13.12
Dolar de S/.5,446.4

Fuente: Banco del Estado , Sistema delnformacion Municipal, Ministerio de Economiay Finanzas, Servicio de Rentas Internas,

Instituto Geografico Militar, INEC, calculos propios
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Anexo 10: Mapeo base legal de gobiernos seccionalar

| LEY No. || RO. || Fecha || Monto/% Fuente Criterios Uso Observaciones
1 [[Fondo de] 82 [p3s  [p3mxnms7 3% redes a las localidades| Restauracion, Administra el Instituto Nacione
[Salvamento del espectaculos publicos conservacion y e Patrimonic
Patrimonio Cultural proteccion de los bienes
historicos, artisticos y
cutturales de Quito
|Transferencia directa a la
cuenta especial en BCE
10% ssupuesto del Fondo de Irversiones
ergencias  Nacionales|
ONEN)
LEY No. RO. | Fecha Monto / % Fuente Criterios Uso Observaciones |
2 Fondo dej 46 ¥281 [221X/89 7.5% 1 1% de las operaciones] 16% Cons_Prov. Saneamiento ambiental,|[Control anual de la Contralorii
Desarrolio crédito en moneda) alcantarilado y desarrolofiGeneral
Provincia die] zional urbano
Bolivar
12% Guaranda [Saldos no comprometidos
lretomen a ke Cuenta Corriente
Unica
12% Chimbo
12% Chikanes Transferencia mensual del
precupuesto
129¢, San Miguel
129, Eeheandia
12% Caluma
18% Las Naves
LEY No. | RO | Fecha | Monto Fusnte Gritorioa Use Obwervesienss
3 ignaciones paral 47 281 |zzaxm9 5% cluracion por venin def- 60%: Partes iguales) 1%midelNEGEL proporciene bass d
RzURY, canar, cigia a a3 eMpIesas|a losMun 0% Azuay, [caie o Minvwne o
Morona Santiago Y xricas  de  INEGEL|Ganar y Morora.. Economia
Tunguragua  poy| Qinana de ceniral Faute
venta onorgia
- 40% CREA E0% gjocucion pbrac Control anugl de 13 Contrajoria
Ganeral
D08, farestasian y Caldas na aamprametidae
reforestacion on la retoman a la Cuama Carmiamte
cuenca del rfo Paute.  |Unica
ICILrAcion por verma dej- 40%: Consejo| Saneamiento amoiental y
orgia a s empresas|Provincial delcaminos  vecinales  ge)
sefrieas de  INECEL|Tunguranua. sonas ruraiec ¥ .
igrara  de¢  central programas &*|
sayambo y Agoydn forastacion b
. reforesincion.
= 40%: partes iguaies| 100% para obas  de
e MUNICINIoS 08l iNfreesTuCLra
Tungurahua,  excepio)
&l de Arbato.
- 20%: Municipio dejObras de agua potable)
Ambalo. canaizacion, caminos Y|
ofas de canacter o
infragstruchrs
LEY No. | RQ. | Pacha | Monte % Fuenie Criteries Use Qbeervacionse |
4 [|FONDORO: 57 |44 2613 0% FOSAS Autoridadf 20% Conw.Proviniall Municipies sdle  para] Transfarendia autemilic
Fondo - wiuaria Puerto Bolivar  |de E1 Oro obras de vialidad yjmensial a unNa CUETHA E3peci
caneamionts saneamienio ambiental |en &l BCE
ambiental, viakdad
¥ deaa de Bl Ora
80% en parteal Consejos provincialcs
{iguaies entne| SO0 para riego, drenaje ¢
[municipios wvialigad en fa provincia
209% Municipiss  enfContraparts de erestos
funcidn de lajdel BEDE para
pobiacion. sanemiento, viaidad,
reqo v grensie
% d 1%  operaciones
oneda nacionat
'
LEY No. |[RO. ||Fecha Mante % sente Criterios Vao Obesrvaciones |
FONDEPRQ 65 [1385 14011190 2% wesas comentes toteles|d48,75%  aporte  alf Rospaldar arédilos de || Cuanda las acsiones de capit
Fondo ¥ Fresupuesto Generail capital del BEDE ajdesarmolio del BEDE alcancen el 25% se distribuird
|desarrolo ¥ Estado favor de Cona & favor de j
provincial Prov: Provinciales € INGALA:
75% equitativo 8 25% T{PoDIacion)
Conseios Prov.
25% frPobiaciin) 75% equitative
48,78 % Canseica{Obras de Desarmcle
Provinciales -]
Inaala;
5% fPoblacion)
75% eguitativa
0.50% CONCOPE
LEY No. || RO. || Fecha | Monto % Fuente Criterios Uso Observeciones |
JDESEC 72 ||441 21NP0 (2% gresos cormientes netos|
distribuido: 31 Presupuesto  del
stado.
-2% Municipios Transferencia mensual
yi Prov. automética v directa del BCE
25% Quito
| 250 Guayaquil
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LEY No. | RO. | Fecha Monto /% Fuente Criterios Uso Observaciones
50% Otros
municipios
equitativo
-98% 20% Cons. Prov. e|70% Gasto comenteo | T A ]
INGALA de inversién automética y directa dei BCE
60% f(Pc 6n) |30% i zona |A i6n MEF
rural
20% 1(Terrilorio)
20% f(NB1}
6%  Municipios
60% di a |Gasto o de invd Transfe i !
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