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Introduccion

El trabajo de investigacion tuvo como objetivo principal hacer un andlisis del
comportamiento que han tenido las Finanzas Publicas durante el periodo 1990-
2016 en la republica del Ecuador, identificando causas y efectos en la estructura
del Sector Publico No Financiero y la economia en su conjunto; ademas, de realizar
una descripcion y andlisis de las principales medidas y politicas econdémicas
implementadas en el Gobierno del Eco. Rafael Correa para la generacién y manejo
de los recursos del Estado por el lado de los ingresos, gastos y financiamiento

publico.

Ecuador es un pais que histéricamente se ha desarrollado en base a una estructura
productiva generadora de productos primarios de exportacion como el café,
banano, cacao. A partir de los afios setenta se vuelve agro-minero-exportadora por
el boom del petréleo a raiz de la crisis energética de los paises desarrollados.
Varios experimentos se han realizado en varias décadas pasadas para
transformarla sin mayores resultados. Actualmente se sigue manteniendo esa
misma base de producciéon, a pesar de los intentos para cambiar esa matriz

productiva en los dltimos afios.

Desde principios del siglo XX hasta la actualidad se han aplicado cuatro modelos de
desarrollo. Uno, hasta los afios 30 aproximadamente bajo las premisas de la
escuela clasica (en un entorno de produccién primaria). Dos, basado en la
intervencion del Estado que buscaba la industrializacion via sustitucion de
importaciones en funcién del modelo propuesto por la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL). Tres, bajo la influencia del Neoliberalismo con un
enfoque de apertura hacia afuera. El cuarto modelo, se aplica desde 2007 bajo el
lema de la “Revolucion Ciudadana” cuya caracteristica principal es una fuerte
intervencion del Estado bajo lineamientos del denominado “Socialismo del Siglo

XXI”.

En este contexto un aspecto a destacar es que, desde el mes de enero de 2000,

Ecuador viene implementando un esquema de dolarizacién que reemplaz6 al Sucre



como moneda de curso legal. Esto ha generado resultados positivos para la
estabilidad de la economia y por ende para los logros que se han obtenido en afos

recientes pero de manera especial en el ambito fiscal.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: adicional a la introduccién se
presentan cuatro capitulos, incluyendo ademas un apartado de conclusiones y el
correspondiente punto de referencia bibliografica. En el capitulo I se muestran
algunos datos relevantes acerca de las caracteristicas generales de la economia del
Ecuador, que permite tener una visién acerca de la evolucién de la poblacién y su
distribucién por ciudades principales, la estructura de gobierno, los modelos de
desarrollo aplicados y los resultados mas significativos obtenidos en los dltimos 10
afios en la administracién del Presidente Rafael Correa. Se considera estas
variables por cuanto cada una de ellas ha aportado directa o indirectamente en la

organizacion, planificacion y desarrollo de las finanzas publicas.

En el capitulo II se hace un breve enfoque tedrico y legal del entorno de las
finanzas publicas, el ciclo presupuestario y su aplicacion en el contexto del Sector
Publico No Financiero (SPNF) de Ecuador. Se definen aspectos como la estructura
del sector publico, las etapas que debe cumplir el ciclo presupuestario, la
clasificaciéon econémica y funcional de los ingresos y gastos, el ambito institucional
en el que operan, etc. La idea con estos puntos es que el lector tenga una visién
acerca de los fundamentos que sustentan las finanzas publicas y a partir de esto

comprender el analisis que sigue a continuacion.

En base a lo que se explica previamente, el capitulo IIl realiza un analisis
estadistico de la estructura y evolucion de las operaciones del Sector Publico No
Financiero. Se inicia con la descripcion del comportamiento temporal del Producto
Interno Bruto (PIB), dada la correlacién que existe con variables de ingresos,
gastos, ingresos tributarios, petroleros, inversién publica, etc. Se continua con el
detalle de la evolucion de los ingresos y gastos desde la clasificacion econémica, asi
como se hace una mirada estadistica y causal de los resultados presupuestarios
obtenidos. Para ello se parte de que los Ingresos se subdividen en petroleros y no

petroleros; dentro de los no petroleros se centra en los tributarios: Impuesto al



Valor Agregado (IVA), Impuesto a la Renta, Impuesto a los Consumos Especiales
(ICE) e Impuestos a las Importaciones. Los Egresos, por su parte, se clasifican en
Gastos Corrientes, que consideran el pago Intereses por deuda publica externa,
sueldos y salarios a funcionarios publicos y Compra de Bienes y Servicios;
complementandose la clasificacion con los Gastos de Capital, que tiene como
principal componente la Formaciéon Bruta de Capital Fijo (FBKF) o también
llamada Inversion Publica. Posterior a ello se realiza el analisis de los saldos
presupuestarios donde se observan los tiempos de superavit y déficit fiscal que ha
experimentado el Ecuador, tratando de incorporar causas que han originado tal o

cual resultado.

El capitulo IV revisa de manera general las principales politicas y medidas
implementadas en el ambito fiscal durante la gestiébn del gobierno de la
“Revolucion Ciudadana”, que guardan relaciéon con los cambios legales, las acciones
en el dmbito del sector petrolero, el tratamiento del endeudamiento publico
externo e interno, y las modificaciones que se han introducido en el sistema
tributario ecuatoriano con la aplicaciéon de las distintas reformas tributarias.
Respecto a esto, en el vivir diario de la realidad ecuatoriana las acciones del
Régimen han generado criterios a favor y en contra; sin embargo, en el andlisis se
ha tratado de recoger opiniones de distintas posturas, procurando eliminar el
sesgo ideoldgico al intentar que este documento sea mas bien un aporte en y desde

el Ambito académico.

En el desarrollo de la investigacidon se utilizé un enfoque historico-descriptivo para
las caracteristicas generales del Ecuador. Igualmente se aplica el analisis
estadistico y sus herramientas descriptivas para la utilizacién de los datos de las
fuentes estadisticas. Se toma como referencia la informaciéon que provee el Banco
Central del Ecuador (BCE), de manera especifica, boletines estadisticos mensuales,
en varias ediciones, para el periodo 1990-20161. Ademas se ha hecho uso de datos

del Instituto de Estadisticas y Censo (INEC) a través del Censo de Poblacion y

1 A partir del afio 2008 el Banco Central del Ecuador introdujo cambios metodolégicos en la
publicacion de las cuentas fiscales con la introduccion de la Cuenta de Financiamiento de Derivados
Deficitarios (CFDD); ademas de considerar que el Gasto del Gobierno Central corresponde a todo el
Presupuesto General del Estado (PGE). (Carrillo, 2015, p.29)



Vivienda 2010 y las proyecciones de poblacion. Otra fuente de datos utilizada fue
el Ministerio de Finanzas, de manera concreta sobre el endeudamiento publico
interno y externo y su desagregacion por montos, organismos internacionales,
principales paises. También se ha complementado el estudio con la informacién
bibliografica desarrollada por organismos nacionales e internacionales sean
publicos y/ privados, revistas y libros especializados, boletines, informes, medios

de comunicacioén escrito, informacion online, entre otros.

Es importante aclarar que el estudio divide el analisis en tres periodos. El primero,
1990-1999, lapso de tiempo caracterizado por dificultades en el orden econémico,
politico y social que desembocan en una profunda crisis durante 1999 y que
conduce a la aplicacion del sistema de dolarizaciéon a partir del 9 de enero del
2000. Ademas, porque en 1997 cuando se crea el Servicio de Rentas Internas (SRI)
es de donde se inicia todo un proceso de transformacion del sistema tributario
ecuatoriano. El segundo 2000-2006, que se convierte en el tiempo de restauracion
de los problemas econémicos que dejo la crisis precedente y la bisqueda de la
estabilidad macroeconémica. El tercero, 2007-2016 que configura un espacio de
tiempo donde se implementa un nuevo modelo de desarrollo que busca la solucién
de los problemas estructurales con el objetivo de lograr el bienestar de la

poblacion.



CAPITULO I. CARACTERISTICAS GENERALES
DE LA ECONOMIA DE ECUADOR
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1.1. Poblacion

Ecuador es un pais ubicado en la parte noroccidental de América del Sur. Segun el
Censo de Poblacién y Vivienda (INEC, 2010), desarrollado en el mes de noviembre
de 2010, (ver grafico 1) tenia un total de 14.483.499 habitantes y una tasa de
crecimiento poblacional de 1,95%. En relaciéon al Censo de 2001 el numero de
habitantes se increment6é en 2.326.891 personas. Segun proyecciones
poblacionales del Instituto de Estadisticas y Censo (INEC, 2016), la poblacion
habria alcanzado los 16.528.730 millones de habitantes para 2016 que significaria
un incremento del 14,1%, en relacion a los datos de 2010. La superficie territorial

es de 256.370 km que dan una densidad poblacional? de 64,5 habitantes por km?.

El territorio esta constituido por cuatro regiones, dentro de las que se distribuyen
24 provincias, que estan formadas por cantones y parroquias del area rural y
urbana. La Region Costa, ubicada en el perfil costanero del Océano Pacifico, acoge a
7 provincias: Esmeraldas, Manabi, Guayas, El Oro, Los Rios, Santa Elena y Santo
Domingo de los Tsachilas. La Region Sierra, en la parte central del territorio,
atravesada por la Cordillera de Los Andes, estd conformada por 10 provincias:
Carchi, Imbabura, Pichincha, Cotopaxi, Bolivar, Tungurahua, Chimborazo, Cafar,
Azuay y Loja. La Region Amazonica, integrada por 6 provincias: Sucumbios, Napo,
Orellana, Pastaza, Morona Santiago y Zamora Chinchipe. Por ultimo el territorio
ecuatoriano se complementa con la Region Insular o Archipiélago de Galapagos
que se encuentra a unos 1000 km del territorio continental y que posee una sola

provincia denominada Galapagos. (INEC, 2016)

De las 24 provincias que conforman el Ecuador, Guayas, Pichincha y Manabi son las
mas representativas en términos productivos y poblacionales; juntas representan,
el 52,4% del total de la poblacién al sumar 8.661.170 habitantes. El resto de las
provincias tienen una participaciéon promedio en el total poblacional de 2,16%

equivalente a 357.616 personas. (INEC, 2016)

2 Para calcular la densidad poblacional o también llamada poblacién relativa se utiliza la siguiente
Numero de Habitantes

férmula: DP = — —
Superficie territorial
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Grdfico 1. Evolucion de la Poblacion de Ecuador. Segin Censos.
Fuente: INEC (2015)

De acuerdo a las proyecciones, para 2016, el 63,3% del total nacional se
concentraria en el area urbana, esto es 10.505.180 personas y en el area rural
vivirfan 6.023.550 personas que representan el 36,4 del total del pais. Es
importante anotar que esta distribucion geografica, en relacion a los afios 50, es
muy distinta ya que en aquella época la mayor concentracion de la poblacién se
situaba en el area rural. Segun el Censo de 1950, en el pais existia el 28,5% de

habitantes en el area urbana y el 71,5% en el area rural. (INEC, 2016)

En todo el territorio ecuatoriano existen 224 cantones, que por lo general son
identificados como ciudades e identificadas como “divisiones adminstrativas de
segundo nivel”; estan constituidos por parroquias que concentran poblacién en el
area urbana y rural. Las principales ciudades (ver Tabla 1) por nimero de
habitantes (afio 2016) que tiene Ecuador son: Guayaquil con 2.617.349 habitantes,
que representa el 15,8% del total nacional; Quito, capital de la Republica, con
2.597.989 habitantes, que significa el 15,7%; Cuenca con 591.996 individuos
aporta el 3,6% a la poblacién total; Santo Domingo de los Tsachilas es la cuarta
ciudad en orden de importancia con una poblaciéon de 426.910 habitantes que

supone el 2,6%; en quinto lugar estd Ambato con el 2,2%, representado por

12



369.578 habitantes; le sigue en sexto lugar Portoviejo con 310.582 habitantes que
contribuyendo el 1,8% al total nacional. (INEC, 2016)

Tabla 1. Poblacion de las principales ciudades de Ecuador. Afio 2016

No. Ciudades Habitantes % del total
1 Guayaquil 2.617.349 15,84
2 Quito 2.597.989 15,72
3 Cuenca 591.996 3,58
4 Santo Domingo 426.910 2,58
5 Ambato 369.578 2,24
6 Portoviejo 310.582 1,88
7 Machala 276.669 1,67
8 Duran 285.609 1,73
9 Manta 253.441 1,53
10 Riobamba 252.865 1,53
11 Loja 253.625 1,53
12 Esmeraldas 210.833 1,28
13 Ibarra 207.907 1,26
14 Quevedo 200.217 1,21
15 Latacunga 194.423 1,18

Total Nacional
(%) 16.528.730 54,75
Fuente: INEC (2016).

Las seis ciudades indicadas concentran el 41,83% de los habitantes a nivel
nacional. Se aprecia que el resto de ciudades tienen una contribucién inferior al 2%
con una poblacién por debajo de los 300.000 habitantes. El cantén menos poblado,
con 2.154 personas, es Pablo VI, ubicado en la provincia de Morona Santiago en la

Regién Amazoénica. (INEC, 2016)

En cuanto a la poblacién por sexo, en proyeccién 2016, existirian 8.343.760

habitantes mujeres (50,5%) y 8.184.970 serian varones (49,55%). (INEC, 2016)

La importancia que tiene la poblacién ecuatoriana es trascedental a la hora de
cualquier andlisis, ya que ha experimentado cambios significativos en las dltimas

décadas y que sin duda alguna han tenido y seguirdn teniendo influencia en la
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planificacion y distribucion de los recursos que ha manejado el Estado
histéricamente tanto por el lado de los ingresos, de manera especial, a través del
pago de impuestos directos e indirectos, tasas y demas contribuciones establecidas
a nivel local y nacional asi como por el lado de las asignaciones para obras y demas

transferencias que debe realizar el Estado a parroquias, ciudades y provincias.

1.2. Estructura de gobierno

La estructura de gobierno en Ecuador, antes de 2008 estaba constituida por las
tres funciones tradicionales: Ejecutivo, Legislativo y Judicial3. Después de aprobada
la dltima Constitucion de la Republica, en el afio 2008, se da mayor relevancia a

cinco funciones?:

Funcion Legislativa que recae en la Asamblea Nacional Unicameral (antes
Congreso Nacional), compuesta por 137 Asambleistas que también son elegidos
democraticamente para un periodo de cuatro afos, segin lo establece el Articulo

118 de la Constitucidn. (Asamblea Constituyente, 2008, p.75)

Funcion Ejecutiva, representado, segiin el Articulo 141 de la Constitucién, por la
Presidenta o Presidente y Vicepresidencia de la Republica, elegidos por votacidn
popular para un periodo de cuatro afios, los Ministros de Estado y los demas
organismos e instituciones. (Asamblea Constituyente, 2008, p.86). El Presidente
de la Republica sera el encargado de designar a los Ministros de Estado y a los
Gobernadores de cada provincia entre otras funciones y deberes establecidos en el

marco regulatorio correspondiente. (Asamblea Constituyente, 2008, p.85)

Funcion Judicial y justicia indigena, representado por la Corte Superior de
Justicia, integrada por los Jueces y Juezas y ademds 6rganos jurisdiccionales,
6rganos administrativos, 6rganos auxiliares y drganos auténomos. Segin el

Articulo 167 de la Constitucién. “La potestad de administrar justicia emana del

3 En el Titulo V, Capitulo 1, Articulo 118 de la Constitucién de 1998 se reconoce al Legistativo,
Ejecutivo y Judicial como parte de las Instituciones del Estado.

4 Dentro de la Constitucién 2008, a partir del Articulo 118 hasta 155 se establece los Articulos
relacionados a las Funciones del Estado: Legistativa y Ejecutiva. Entre el Articulo 167 hasta el 237
se regula las demas funciones.
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pueblo y se ejerce por los 6rganos de la Funcidn Judicial y por los demas 6rganos y

funciones establecidos en la Constitucion”. (Asamblea Constituyente, 2008, p.95)

Funcion de Transparencia y Control Social, que segtn el Articulo 204 de la

Constituticon:

Promovera e impulsara el control de las entidades y organismos del sector
publico, y de las personas naturales o juridicas del sector privado que
presten servicios o desarrollen actividades de interés publico, para que los
realicen con responsabilidad, transparencia y equidad; fomentara e
incentivara la participacion ciudadana; protegera el ejercicio y
cumplimiento de los derechos; y prevendra y combatird la corrupcidn.

(Asamblea Constituyente, 2008, p.108)

Se ejecuta a través del Concejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social
(CPCCS), la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General del Estado y las

superintendencias.

Funcion Electoral, liderado por el Concejo Nacional Electoral (CNE), organismo
encargado de dirigir, coordinar y fiscalizar los procesos de eleccionarios que se
desarrollan en el pais; ademas, del Tribunal Contencioso Electoral. De acuerdo al
Articulo 217 de la Constitucion. “Garantizara el ejercicio de los derechos politicos
que se expresan a través del sufragio, asi como los referentes a la organizacion

politica de la ciudadania”. (Asamblea Constituyente, 2008, p.114)

En el ambito politico, a nivel de las provincias existe un Gobernador(a), y un
Vicegobernador(a) nombrados por el Presidente de la Republica, cuyo cargo es de
libre remocién; ademas existen los denominados Gobiernos Auténomos
Descentralizados (GAD), que segun lo establece el Articulo 238 de la Constituciéon

(2008):

Gozaran de autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por

los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial,
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integracion y participacion ciudadana. Constituyen gobiernos auténomos
descentralizados las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales,
los concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos

regionales. (Asamblea Constituyente, 2008, p.121)

En lo que tiene que ver con los Concejos Provinciales, la figura politica es el
Prefecto o Prefecta Provincial, quien es elegido mediante proceso eleccionario
general para un periodo de cinco afios. Este ejecuta su labor con un grupo de
Consejeros Provinciales, que en la actualidad estan constituidos por los alcaldes o
alcaldesas, concejales o concejalas, y los presidentes o presidentas de juntas
parroquiales en representacion de sus cantones o parroquias rurales, segin lo
establece el Coédigo Organico de Organizacién territorial Autonomia y

Descentralizacion (2010), en su Articulo 43.

En el ambito de los cantones la figura son los Alcalde Municipal, elegido mediante
votacion popular para un periodo de cinco anos, quien realiza su gestion
acompafado de un grupo de concejales que se estructura en base al nimero de
habitantes que tiene cada ciudadS. A nivel de las Parroquias existe el Presidente de

la Junta Parroquial, cargo que recae en el mas votado de los cinco Vocales.

El desarrollo de las funciones del Estado y niveles de gobierno descritas se
enmarca dentro de la composicion del Sector Publico No Financiero (SPNF),
conformado por el Gobierno General (Gobierno Central, Gobierno Auténomos
Descentralizados (GAD’S) y Organismos de la Seguridad Social) y las Empresas
Publicas No Financieras (Banco Central del Ecuador, 2017). Esta composicidn
politica del Estado ecuatoriano da un direccionamiento para entender el ambito
territorial, poblacional y de gestion en el que se enmarcan las finanzas publicas y
dentro de ellos la generacién de ingresos y gastos que permiten su funcionamiento

y cuya evolucion se estara analizando en este documento.

5 Cinco (5) y un maximo de quince (15) concejales y concejalas en cada cantén, conforme lo
dispuesto en el articulo 27 de la Ley Organica de Régimen Municipal. (Asamblea Constituyente,
2008, p.207)
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1.3. Modelos de desarrollo

Desde finales del siglo XIX Ecuador ha aplicado modelos de desarrollo, ligados a
las corrientes del pensamiento econdmico puestas en practica a nivel mundial y en
el contexto de América Latina. Estos modelos generaron planes de desarrollo que
de forma directa o indirecta influyeron en el ambito de las finanzas publicas y por
lo tanto dimensionaron la participacién del Estado en la economia y por ende la
aplicacion de los principales instrumentos de tipo fiscal. En este sentido se plantea
un proceso de cuatro periodos, desde una perspectiva de las modalidades de
acumulacion, para explicar el desarrollo del Ecuador. Una primera fase plagada por
los rezagos coloniales; luego la aplicaciéon de un modelo primario-exportador; mas
tarde una modalidad de industrializacién por la via de la sustituciéon de
importaciones y finalmente al concluir el siglo XX la fase de transicion hacia una
reprimarizacién de su economia en lo que se denomina el ajuste neoliberal.

(Acosta, 2006)

Otro estudio describe un proceso de desarrollo de Ecuador de varias etapas que se
inicia desde la independencia en 1824 hasta 1950 donde el manejo de la economia
por parte de los gobiernos de turno se basd en la administracion de la politica
monetaria y cambiaria, salvo pequefios periodos de excepcidn verificados en
determinados gobiernos. Posterior a 1950 el pais adopt6 las recomendaciones de
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en la que se
sefialaba que el rol central del Estado era la de suministrar servicios publicos,
realizar obras de infraestructura y las demas que sean necesaria para crear la
superestructura industrial que se consideraba indispensable para el desarrollo.
Esta época coincidi6 con el auge bananero. A partir de 1972 comienza una nueva
etapa del desarrollo ecuatoriano en el marco de la explotacién, produccién y
exportacién de petréleo que tuvo serias repercusiones en la estructura productiva
y por ende en el contexto de las finanzas publicas del pais. Este auge estuvo
enmarcado dentro de las politicas del modelo de industrializacién promovido por
la Cepal que tuvo su declive a partir de la presidencia del Ing. Le6n Febres Cordero
(1984-1988), pasando por el accionar del gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992),
dando paso a un nuevo esquema de desarrollo que se profundiza en el gobierno del

Arg. Sixto Duran Ballén (1992-1996) y cuyo enfoque tedrico estuvo basado en los
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lineamientos del neoliberalismo pero que a la postre tampoco gener6 los
resultados que el pais requeria para enrumbar un crecimiento y desarrollo

sostenido. (Uquillas, 2008)

Desde una perspectiva mas reciente se especifican tres periodos en la evolucion
del desarrollo econdmico de Ecuador que se configura desde el “boom” petrolero y
las politicas de sustitucién de importaciones desde los afios setenta hasta 1981;
luego de este tiempo ocurre una época de crisis y politicas fallidas de estabilizacién
con un reducido ajuste estructural que duré todos los afios ochenta y en tercer
lugar, el periodo de menor estabilidad y liberalizacién econémica a partir de 1992

que tampoco logré mayor transformacion. (Jacome, Larrea y Vos, 1998)

A continuacién se recogen algunos argumentos que amplian detalles respecto a
cada uno de estos modelos, enfoque o etapas del desarrollo del Ecuador
centandolos en cuatro modelos de desarrollo: agroexportador, industrializaciéon

via sustitucidon de importaciones, ligado al liberalismo y revolucién ciudadana.

1.3.1. Modelo de desarrollo agroexportador

Un primer enfoque del desarrollo ecuatoriano ocurrié en un entorno mundial de
aplicacion de los postulados de la escuela clasica, liderada por Adam Smith y David
Ricardo, pero mas concretamente se enfoc6 en funcion del sector primario de la
economia. A finales del siglo XIX y primeras décadas del siglo XX la estructura
econdmica del pais era agro-exportadora, teniendo como principal producto de
exportacién el cacao hasta los afios 20, en lo que se llegd6 a denominar el “Boom del
Cacaotero”; posterior a esta época surge con gran fuerza el “Boom del café” entre
los afios 30 y 40 del siglo pasado y en los afios 50 y 60 el pais se ve favorecido por
el auge del banano que se convirtié en el principal rubro de exportacion antes de la

llegada del petroleo en el afio 1972. En este sentido Albornoz (2011) indica:

En las décadas de 1950 y 1960 y en los primeros afios de la década de 1970,
la economia ecuatoriana giré alrededor de la agricultura de exportacion. Las
principales exportaciones del pais fueron cacao y, desde la década de 1950,

banano. La explotacion petréleo se limitd a pequefias areas en la costa sur
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del pais. En este periodo, el limitado acceso del Ecuador a los mercados
internacionales coadyuvd a un bajo endeudamiento externo del pais, a
diferencia de otros paises de la region. Paralelamente, la situacién politica
del pais podia describirse como una “democracia en desarrollo”
interrumpida por varias dictaduras civiles y militares. Este periodo termin6

con el inicio de las exportaciones de petroleo de la region amazodnica. (p.6)

Este proceso histérico denota que el pais por muchas décadas experimenté
inestabilidad en su estructura productiva dado que su inserciéon al comercio
internacional estuvo rodeada de una constante inestabilidad, asi lo corrobora

Larrea (1987) sefialando:

La evolucion secular del sector exportador ecuatoriano se ha caracterizado,
sin embargo, por su pronunciada inestabilidad. Al auge cacaotero (1860-
1920) le sucedidé un extenso periodo de crisis; a partir de la postguerra el
auge bananero (1948-1965) transformé la situacidén, siendo sucedido por
una etapa de estancamiento (1965-1971), finalmente devinieron el boom

petrolero (1972-1980). (p.37)

En este contexto de auges, el pais experiment6 elementos distorsionadores en toda
esta época que trastocaron la obtencion de mejores beneficios y que contribuyeron
a que el modelo primario exportador no tuviera mayor éxito. Entre estos se puede
mencionar el hecho de que el pais estaba supeditado a los vaivenes de los precios
de los principales rubros de exportacién en los mercados internacionales; a los
niveles de demanda de los paises desarrollados y al deterioro de los términos de

intercambio, entre otros aspectos.

1.3.2. Modelo de industrializacion via sustitucion de

importaciones

En los afios 30, luego de darse la primera gran crisis del sistema capitalista
denominada la “Gran Depresion”, en el mundo surgen los postulados de Jhon
Maynard Keynes que se aplica en la mayor parte de los paises liderados por

Estados Unidos, haciendo énfasis en la participacion del Estado en la economia; la
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inversion publica para lograr reducir el desempleo y dinamizar la demanda
efectiva, de igual forma se incluia la aplicacion de medidas proteccionistas en el

ambito del intercambio comercial.

A nivel de América Latina la teoria keynesiana tiene asidero en los integrantes de
la Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)®, instituciéon que
era gestionada por el economista argentino Raul Prebish’. El pensamiento
keynesiano sirvio de base para que en esta institucién se gestaran estudios sobre la
realidad de la economia latinoamericana y se crearan teorias que explicaban el
desarrollo de los paises latinoamericanos tales como la teoria de la dependencia, la
teoria de los términos de intercambio, el andlisis centro-periferia. Ademas se
presentan propuestas de desarrollo, siendo la mas importante el Modelo de
industrializacién via sustitucion de importaciones, o Modelo ISI, que a partir de
los afios 50 se aplic6 en la mayoria de los paises de la subregion, buscando con ello
transformar la estructura agroexportadora que hasta entonces predominaba, la
cual restaba competitividad en el comercio internacional de los productos
primarios frente a los bienes industrializados de naciones desarrolladas;

notandose esto en la pérdida de los términos de intercambio.

En este ambiente, el segundo modelo de desarrollo que aplic6 el Ecuador, se inicié
en los afios cincuenta del siglo XX aproximadamente. Se configuré en base a los
ideales de la Comision Econdémica para América Latina (CEPAL). Planteaba el
Modelo de Industrializacién via Sustitucién de Importaciones o mejor conocido
como Modelo ISI, que entre otras cosas consideraba necesario la intervencion del
Estado en la economia para sentar las bases que lograrian el éxito del proceso de
industrializacién y a la vez iniciar un proceso de sustituciéon de importaciones y
con ello salir del subdesarrollo y de la periferia del mundo econémico. Al mismo
tiempo se lograria la reduccion de los términos de intercambio, que para esos afos

representaban una gran pérdida en las relaciones econémicas internacionales de

6 Institucion creada por las Naciones Unidas el 25 de febrero de 1948, con sede en Santiago de
Chile.

7 Raul Prebisch, economista argentino, fue Secretario Ejecutivo de la Cepal en el periodo 1950-
1963.

20



los paises por el lado de las exportaciones e importaciones. En este sentido

Uquillas (2008) sefiala que:

La produccion bananera en el pais permitié emprender un débil proceso de
industrializacién orientada por los lineamientos recomendados por la
Comision de Estudios Econdmicos para América Latina, CEPAL, Organismo
que institucionaliz6 en América del Sur el Modelo de Industrializacién
Sustitutiva de Importaciones, ISI, el cual buscaba eliminar la importacién de
bienes de consumo e intermedios y erradicar el modelo Agroexportador de
productos primarios que desde la independencia lo habiamos venido
manteniendo; forzando en lo posible la modernizacién de la economia a
través de la demanda interna para que sea esta la generadora de una alta

capacidad de empleo y valor agregado. (p.3)

Este modelo tuvo resultados positivos y negativos en los mas de 30 afios
aproximadamaente que durd su aplicacion. En este lapso de tiempo se generaron
una serie de transformaciones en diversos campos y niveles institucionales y
territoriales. Se suma a esto el hecho de que en 1972 Ecuador descubre
yacimientos de petréleo en su Amazonia pasando a ser un pais agro-minero
exportador, con la ventaja de ingresar ingentes recursos por la exportaciéon de

crudo. Al respecto, Allan (2013) indica:

La implementaciéon del modelo cepalino, alimentado por los recursos
petroleros, permitié la mas grande transformacion del pais. Entre 1970 y
1979 el Producto Interno Bruto (PIB) se multiplico por siete, las
exportaciones por doce, la economia creci6é a un promedio anual de 8%, uno
de los mas altos de América Latina, mientras que el desempleo lleg6 a
ubicarse en 4.5% en 1980. La bonanza petrolera permitié enormes
ganancias para las élites del pais, un mejoramiento en la calidad de vida e
ingreso de los grupos medios y cierta mejoria de los sectores populares.

(p-196)
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Al cabo de mas tres décadas, y a pesar de los logros alcanzados, Ecuador seguia
siendo un pais agro minero exportador cuyo principal rubro de exportacion, el
petréleo, sustentaba las finanzas publicas. Este producto representaba un
importante porcentaje de los ingresos del Presupuesto General del Estado. Esta
situacion desmejoré en los afios 80 por cuanto los precios en el mercado
internacional disminuyeron drasticamente en relacion a la década anterior. En
1980 el promedio anual del crudo ecuatoriano se ubicd en los 35,2 ddlares el
barril; a partir de este afo la tendencia se vuelve negativa, pasando a su nivel mas
bajo en 1988 cuando se cotiza en los 12,5 ddlares el barril. Esto repercuti6
severamente en las finanzas publicas que en cada proforma presupuestaria
proyectaban ingresos en base a precios del crudo que a la larga no se cumplian.

Aguilar (1986) indica:

En esta forma, asi como el incremento de precios contribuyé a la expansién
econdmica en la primera mitad de los afios 70, la reducciéon de precios
podria conducir a una contraccién de la economia en la segunda mitad de

los afios 80. (p.90)

Esto indudablemente afecté el crecimiento econémico del pais en los afios 80 y
gran parte de los 90. En efecto entre 1980 y 1997 el PIB creci6 53,6%, es decir, a
un ritmo promedio anual de apenas un 2,6%. Ello contrasta con el crecimiento
promedio anual registrado durante los afios de bonanza petrolera, de un 9,3%

entre 1972 y 1980. (Cornejo, Naranjo, Leén y Sauma, 1999)

A pesar de esto, el pais habia alcanzado resultados satisfactorios en la economia
pero al mismo tiempo habia gestado un endeudamiento externo agresivo que a la

postre termind por pasarle factura. Velastegui (2004) indica:

La riqueza petrolera del Ecuador fue uno de los principales detonantes para
el endeudamiento extremo, es asi que el monto de la deuda externa
ecuatoriana crecié en casi 22 veces de $260.8 millones de doélares al
finalizar en 1971 a $5,869.8 millones cuando concluy¢ el afio en 1981. Esta

deuda pas6 del 16% del PIB al 42% del PIB en 1981. (p.2)
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En 1982 se inicia la crisis de la deuda en todo el subcontinente que deriva en la
gran crisis econdémica denominada la “Década Perdida” por los serios
desequilibrios que caus6 en términos de indicadores macroeconémicos y
resultados muy negativos en el campo social y las dificultades que se crearon en la

insercion en el contexto internacional.

Ecuador no estuvo ajeno a esta situacion y asimil6 los impactos de la crisis a partir
del Gobierno del Oswaldo Hurtado Larrea, cuya tendencia socialdemocrata lo llevé
a experimentar los ultimos rezagos del modelo desarrollista. A partir de entonces
se inicia una nueva etapa econdmica del Ecuador que daria paso a un nuevo
modelo de desarrollo. Este tiene sus primeras manifestaciones en el Gobierno del
Ing. Leén Febres Cordero; posteriormente le sigue el Régimen que asumié en 1988
la primera magistratura del pais a cargo del Dr. Rodrigo Borja Cevallos, quien
aplica un modelo econdémico basado en los principios de la socialdemocracia
alemana e instaura un gobierno de reformas por las vias de la legalidad y con un
sentido social muy pronunciado. La mayor fuerza de aplicacién en esta etapa se dio
en el periodo del presidente Sixto Duran Ballén (1992-1996) donde se
implementaron una serie de reformas alineadas a este modelo vigente en muchos

paises del mundo. Mufoz (2006) lo reseia:

Es asi que el grueso de medidas neoliberales fue asumido por el gobierno de
Duran Ballén. La apertura comercial, la disminucion del tamafio del Estado,
los intentos de privatizacion, la desregulacion y la flexibilizacion financiera

fueron los principales ejes de reforma desde 1992.

1.3.3. Modelo de desarrollo ligado al neoliberalismo

Pasado el gobierno de Oswaldo Hurtado se inicia una nueva etapa en la economia
ecuatoriana caracterizada por la implementacion de un nuevo modelo de
desarrollo cuyas bases se situaban en los principios del neoliberalismo econémico
que afios atras promulgaria Milton Friedam en Estados Unidos y que se vincul6 a
determinadas economia latinoamericanas, entre ellas Ecuador, a través de la

puesta en practica de la receta del denominado Consenso de Washington, cuyas
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medidas y politicas eran recomendadas a través del Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial, organismos que abalaban la gestién econémica a

través de las conocidas Cartas de Intencion.

Estas recetas fueron mas evidentes en los gobiernos del Ing. Leén Febres Cordero
(1988-1992) y del Arq. Sixto Duran Ballén (1992-1996). Se configuré entonces en
el Ecuador un modelo de apertura hacia los mercados internacionales, con
participacion reducida del Estado en las actividades econdémicas, con politicas
orientadas a la liberalizaciéon comercial y financiera, con esquemas de mercado en
la fijacion del tipo de interés y en el manejo del tipo de cambio, con intentos muy
fuertes de encargar al sector privado la produccion de servicios publicos, mediante
los procesos de privatizacion, con la bisqueda de acuerdo de integracién basados

en el libre comercio, entre otros aspectos.

Este esquema de desarrollo tuvo resultados positivos en el corto plazo, pero
debido a la mala aplicacién de la politica econdémica, por factores externos como
los vaivenes de los precios del petrdleo, las dificultades en paises desarrollados vy,
sobre todo, por las crisis politicas internas en el pais, no se lograron resultados en
el largo plazo. Con el pasar de los afios, se fueron agravando problemas
estructurales en la producciéon y de manera especial en el ambito social, dejando
secuelas en grandes segmentos de la poblacién que poco a poco vivié un creciente
desempleo, procesos de inflacion que condujeron a un paulatino y sostenido
aumento de los precios de bienes y servicios, desatencion en los principales

servicios basicos, problemas de vivienda e incremento de la pobreza.

En lo financiero y productivo la situacion no era mejor. Desde 1995 se da inicio a la
crisis bancaria que termina por estallar en 1998 en el Gobierno de Jamil Mahuad
cuando se decreta el feriado bancario que incluia medidas de “salvataje bancario” y
la confiscacién de los depositos a la vista y a plazos fijos de los clientes de todo el
sistema financiero. Esta situacién provocé que los sectores productivos tuvieran
problemas de financiamiento. También se gener6 descontrol en el tipo de cambio

que poco a poco fue perdiendo estabilidad.
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Ya en 1999 la crisis se hizo mas profunda en todos los sentidos y el descontento
popular y empresarial se empezd a manifestar en la busqueda de alternativas que
lograran paliar la situacién. Esto condujo a que surja la dolarizacién informal en
varios segmentos como la compra de vivienda, la apertura de cuentas corrientes y
ahorro en délares, la compra de automdviles, contrataciéon de profesionales, entre
otros. Esto llevo a una fuerte presién en el mercado cambiario que rompié el
sistema de bandas cambiarias volviéndose a un sistema de flotacion de divisas que

tampoco dio resultados.

La situaciéon tocaba fondo y los sectores productivos mdas representativos,
especialmente de la ciudad de Guayaquil, presionaban para que la economia se
dolarizara de manera formal reemplazando a la moneda nacional denominada
Sucre por el délar como moneda de curso legal. A diciembre de 1999 la situacién
era insostenible. La economia tenia serios problemas y el peligro de una
hiperinflacién estaba latente. El gobierno busca soluciones y el 9 de enero del afio
2000 anuncia su decision de dolarizar la economia con un tipo de cambio fijo de

25.000 sucres por délar.

Finalmente se hizo realidad el proyecto de dolarizar la economia, pero esto no
logré salvar al gobierno que el 21 de enero de ese mismo afo es derrocado,
asumiendo la primera magistratura el Dr. Gustavo Noboa Bejarano, quien condujo
al pais a la estabilizacion y conversion dentro del nuevo esquema hasta el afio

2002 en que culmina su periodo presidencial.

La dolarizacién cre6 condiciones de estabilidad. Poco a poco se fueron nivelando
los indicadores macroeconomicos, especialmente la inflacion®. Sin embargo, la
situacion politica seguia provocando situaciones adversas. En 2003 fue derrocado
el Presidente Lucio Gutiérrez, asumiendo el Poder su vicepresidente el Dr. Alfredo

Palacios, quien terminé su gestion el 15 de enero de 2007.

8 El promedio anual de la inflacién en el afio 2000 fue del 96%, con el control dado después de la
aplicacién de la dolarizacién se logré disminuirla a un promedio anual de 2,87% en el afio 2006.
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A pesar de lo sucedido, no se pudieron revertir los problemas estructurales que
adolecia la economia. Las reformas implementadas, en muchos casos relacionadas
al Consenso de Washington, no tenian los efectos que en teoria se indicaban. La
persistencia de problemas sociales, niveles altos de pobreza y pobreza extrema,
mala aplicacion de las politicas publicas, deterioro de servicios basicos y una serie
de dificultades adicionales, hacen que la ciudadania pierda confianza en los
partidos politicos tradicionales de ideologias de centro izquierda y de derecha que

hasta ese entonces habian gobernado.

Los opositores al neoliberalismo en Ecuador terminan concluyendo que la
aplicaciéon de las medidas en este modelo generd resultados nefastos para la
poblacién asi como para la economia en su conjunto. En los dltimos anos se habla
de la “larga y triste noche neoliberal” como un periodo que dejé efectos negativos
en lo social, econémico y empresarial, siendo la mas afectada la poblacién

ecuatoriana que vio mermar sus condiciones de vida. Allan (2013) afirma:

Para la poblacion ecuatoriana, al igual que para muchas regiones del
continente, el neoliberalismo implico el fin de cierto proceso de
redistribucién de la riqueza, reversion de politicas publicas de apoyo al agro
y a la industria, recorte del gasto publico en servicios basicos como
educacion y salud, mayor pobreza y desempleo, asi como deterioro de la
infraestructura publica, entre otros. En términos econdmicos, el
neoliberalismo significd el desmantelamiento del incipiente aparato estatal
ecuatoriano, la privatizaciéon y desaparicion de empresas publicas, la
concesion de algunos servicios como agua potable, alcantarillado y
electricidad, (..) asi como la liberalizacion de la economia y la
reprimarizacion de la misma, todo ello bajo el eufemismo de modernizacion

del Estado. (p.198)

Estudios adicionales sefalan resultados negativos relacionados con la pobreza y el
crecimiento econdmico. Asi por ejemplo, Avalos-Reyes y Del Castillo, L. (2014)

observan que:
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Los resultados de la presencia del modelo neoliberal en el pais han sido
negativos, es asi que en el afio 2006 durante la presidencia de Alfredo
Palacios tenemos un indice de pobreza general del 45,8%, un incremento en
el desempleo en el mes de agosto del 6,60%, frente a 6,56% del mes
anterior, un bajo crecimiento econdémico, y una inadecuada y nada justa
distribucidn de los ingresos, situacidon que vino lesionando profundamente a

las masas populares. (p.4)

Otros pensadores de América Latina y Ecuador coinciden en sefalar la aplicacion
del recetario de Washington fue un total fracaso. Como lo expone Filgueira (2013)
los impulsores de las reformas de mercado entendieron mal la naturaleza del
descontento de los latinoamericanos y del surgimiento de nuevos reclamos
politicos en la region. El neoliberalismo no solo fallé por su incapacidad para lograr
crecimiento sostenido, distribucién de la riqueza e incorporacién a los mercados,
sino también porque fue incapaz de estructurar la inclusién politica mediante
politicas capaces de sincronizar las expectativas colectivas y las necesidades

individuales.

Es importante sefialar que adicional a la crisis econémica y social en que habia
caido el pais, desde 1997 se hace mas profunda la crisis politica que terminé por
crear descontento total en la poblacién contra sus representantes y los partidos

politicos tradicionales. Respecto al tema, el analista Eduardo Paredes expone que:

Tan fuerte era la crisis que tuvimos en ese periodo una quiebra de todo el
sistema financiero nacional, tuvimos 9 presidentes en 10 afios, llegamos a la
inverosimil situacion de que el Parlamento no gozara ni del 1% del respaldo
ciudadano, segun las encuestas. En general, toda la institucionalidad

democratica estaba en crisis. (Harnecker, 2012)

1.3.4. Modelo de la “Revolucion Ciudadana”

Con todo este panorama y superada hasta cierto punto la crisis de 1999 con la
implementacion del sistema de dolarizacién, se fue estabilizando de a poco la

economia y llevando a todos los agentes econémicos a vivir en su nueva dinamica
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pero sin experimentar las grandes transformaciones que se requerian para dejar la
estructura productiva en la que se ha basado el desarrollo de Ecuador. Entre el
2000 y 2006 se suscedieron algunos acontecimientos econémicos y politicos que
terminaron por completar el descontento de la poblacion en el modelo econémico
que se venia ejecutando. Esta etapa culmina con el fin del periodo de Gobierno del
Presidente Alfredo Palacios. En este régimen acontece uno de los episodios que
habria de transformar el esquema politico ecuatoriano cuando se nombra, el 21 de
abril de 2005, Ministro de Finanzas al Eco. Rafael Correa, quien renuncié a los tres
meses de su encargo, por no estar de acuerdo “ciertas posturas del Presidente
Palacios y de manera especifica por “la negativa del Banco Mundial para otorgar un
crédito por 100 millones de ddélares” (Jaramillo, 2012, p.148), saltando

posteriormente al escenario politico de una manera muy determinante.?

Efectivamente, en 2006, luego de haber sido Ministro de Economia, Rafael Correa
Delgado, surge como la figura politica que representaria una era de cambios. Era
profesor universitario, nacido en la ciudad Guayaquil pero residente en la ciudad
de Quito, con estudios de especializacion en Bélgica y Estados Unidos. Sale a la luz
publica con un discurso de oposicién a los organismos internacionales como el FMI
y el Banco Mundial que hasta ese entonces habian direccionado el disefio de la
politica econdémica, la implementaciéon de medidas e instrumentos en el sector

estatal y habian financiado parte de los ingresos publicos del pais.

Rafael Corea en su paso por el Ministerio de Economia tuvo férrea oposicion a que
el pais siguiera destinando el 70% de sus ingresos por la venta de petrdleo al pago
de la deuda externa por considerarla ilegitima y propuso la eliminacion de los
llamados Fondos Petroleros.1® Ademas se opuso rotundamente a las negociaciones
de una Tratado de Libre Comercio (TLC) del Ecuador con Estados Unidos, que

habian comenzado en el gobierno de Lucio Gutiérrez.

9 Rafael Correa fue Ministro del Gobierno de Alfredo Palacios desde el 25 de abril hasta el 4 de
agosto de 2005.

10 Como Ministro de Finanzas se opuso a la existencia del FEIREP y logré cambiarlo por la Cuenta
Especial de Reactivaciéon Productiva y Social, del Desarrollo Cientifico-Tecnolégico y de la
estabilizacion Fiscal (CEREPS).
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A partir de ahi, su figura fue tomando fuerza y se identifica como un hombre de
izquierda, alfarista y revolucionario. Su presencia en la vida politica se extiende a
niveles internacionales logrando hacer fuertes contactos con el Presidente de
Venezuela Hugo Chavez y por ese intermedio con el Presidente cubano Fidel
Castro. Finalmente logra activar formalmente un movimiento politico denominado
Alianza Pais con el que se postula a la presidencia de la republica, obteniendo el
paso a la segunda vuelta electoral y convirtiéndose en legitimo ganador el 26 de
noviembre de 2006 con el 56,6 por ciento de los votos validos. Es proclamado
como triunfador absoluto de los comicios, asumiendo el cargo el 15 de enero del

ano 2007.

Desde entonces, Ecuador inicia la ruta en la aplicacién de un nuevo esquema de
desarrollo que tiene como frase preponderante “Modelo de la Revolucién
Ciudadana”1! cuyas bases teoricas se estructuran desde la 6ptica de la corriente
politica de izquierda, con una fuerte dosis de intervencion del Estado, totalmente
opuesto al mecanismo de mercado, ligado a la teoria del Sumak Kawsay o lo que se
conoce como el “Buen Vivir” y con criterios de paternalismo y asistencialismo hacia

los niveles poblacionales de menores ingresos.

Un gobierno que se identifica abiertamente en contra de la oligarquia y de la
corriente de pensamiento neoliberal, con creciente discrepancia con los grupos de
poder tradicionales como la prensa y la banca que han sido tachados de
“corruptos”, opuesto a los sindicatos, los partidos politicos y con férrea
persistencia a desarrollar su gestion con una nueva orientaciéon geopolitica ligadas
al movimiento del Socialismo del siglo XXI impulsado desde Venezuela por quien

fuera su presidente el Comandante Hugo Chavez.

El proyecto se enmarca en un nuevo paradigma de organizacién econémica,

social y politica, basado en el Socialismo del siglo XXI. Los fundamentos o

11 Los factores o causas iniciales que dieron origen a la Revolucion Ciudadana fueron las malas
condiciones de vida de la amplia mayoria de los ciudadanos ecuatorianos: pobreza, desigualdad y
exclusion social, sin dejar de lado los grandes problemas del desempleo. El modelo defiende
resueltamente la industrializacién end6gena y el nacionalismo econémico. (Arévalo, 2014, p.116)
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pilares programaticos de la Revolucién Ciudadana son: la revolucién
constitucional, lucha contra la corrupcion, revolucién econdémica, revolucion
en educacion y salud, integracion de América Latina. Los referentes
anteriores nos permiten considerar el modelo ecuatoriano como un
paradigma econOmico-politico, que parece descansar en la corriente
keynesiana y su correlato politico, la socialdemocracia, y por ello, dentro de
la teoria econdmica, el esquema se halla en un punto intermedio entre
capitalismo con gran participacién del Estado y poco mercado, aspecto que
privilegia una tendencia politica de corte socialista, como lo reconocen sus

propios gestores. (Arévalo, 2014, p. 116)

El gobierno de la revolucién ciudadana en enero de 2017 cumplié 10 afios
dirigiendo a Ecuador. El periodo completo de la Presidencia de la Republica a cargo
del Ec. Rafael Correa culminé el 24 de mayo de 2017. Le sucede en el cargo el
Licenciado Lenin Moreno, ganador de la segunda vuelta electoral realizada el 2 de

abril de 2017 en contienda con el reconocido banquero Guillermo Lasso!2.

En todo este tiempo de gobierno correista se generaron posturas a favor y en
contra de la politica econémica que se implemento, asi como del estilo de gobernar

del Presidente Rafael Correa. Como sostenia Allan (2013):

Los analisis “criticos” que encontramos sobre el pais son de dos tipos: los
defensores a ultranza de la Revolucion Ciudadana, para quienes este
proyecto estaria llevandonos a una sociedad poscapitalista; y otro grupo
que sefiala que el gobierno correista no es mas que la punta de lanza de un

proyecto de renovacion neoliberal.

12 E] triunfo en segunda vuelta de Lenin Moreno estuvo acompafiado de una serie de inconvenientes
debido a que los resultados provisionales divulgados por medios de comunicacién en base a los
resultados de las encuestadoras daban como ganador a ambos cumplidas las 17H00 del dia de las
elecciones el 2 de abril de 2017. En el caso de Cedatos el tirunfo estaba dado para Guillermo Lasso
con el 53,02% de los votos; mientras que Perfiles de Opinidn, segun su exipoll daba como ganador a
Lenin Moreno con 52,2% de los votos. Finalmente, el Consejo Nacional Electoral (CNE) emiti6
resultados ese mismo dia donde Lenin Moreno, escrutado el 99,65% de los votos, ganaba con el
51,16%. A pesar de los reclamos e impugnaciones posteriores por el Movimiento Creo y luego de
varias acciones de reconteo de votos el CNE proclama como ganador al candidato de Alianza Pafs,
posesionado el 24 de Mayo de 2017. (El Universo, 2017)
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A pesar de los criterios adversos, ha logrado sostenerse en estos afios gracias al
masivo respaldo popular que el movimiento politico del gobierno ha logrado en
cada una de las elecciones a las que ha sido convocada la poblacién ecuatoriana. Al
iniciar su periodo presidencial el nivel de popularidad alcanzaba el 71 por ciento y
para agosto de 2016 la aprobacion de la gestion del mandatario habria descendido

al 40 por ciento. (Cedatos, 2016)

En este recorrido se asumen cambios en el marco legal. Un primer proceso fue la
convocatoria, en abril de 2007 mediante Referéndum, de la Asamblea
Constituyente, con el fin de crear la nueva Constituciéon de la Republica que
viabilice el cambio de sistema econdémico e introducir una serie de reformas
estructurales. Sometida a la aprobacién popular, entra en vigor el 20 de octubre de

2008. Es asi que la Constitucion (2008, Articulo 283) indica:

El sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como
sujeto y fin; propende a una relaciéon dinamica y equilibrada entre sociedad,
Estado y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo
garantizar la produccién y reproducciéon de las condiciones materiales e

inmateriales que posibiliten el buen vivir.

Cabe resaltar que la anterior Constitucion decia que el Estado actuara en un
sistema de economia social de mercado, por lo que este cambio genera un nuevo

esquema de direccionamiento de la economia en su conjunto.

Un segundo aspecto fue a nivel de la planificacion. El Régimen sefialaba que el pais
nunca habia tenido un Plan de Desarrollo. Para ello, le dio un nuevo rumbo a la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), organismo
encargado de toda la planificacién del sector publico, siendo su primer trabajo la
elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010. El resultado se presenté
en septiembre de 2007. Estaba basado en cinco ejes centrales: la revolucién
constitucional y democratica, la revolucién ética, la revolucién econémica y
productiva, la revolucién social, la revoluciéon por la dignidad, la soberania y la

integracion latinoamericana.
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Para defender su contenido se indic6 que el Plan Nacional de Desarrollo se
sustentd en un diagnoéstico critico de la evolucion de los procesos economicos,
sociales y politicos que caracterizan el fallido desarrollo del pais en las ultimas
décadas. Se argumentaba que la vision critica buscaba describir la crisis y
evolucion del pensamiento econémico dominante y los esquemas econdémicos, las
opciones institucionales y las decisiones politicas que habian derivado en grandes
problemas para el desarrollo humano de la sociedad ecuatoriana. (Senplades,

2007)

Otro de los logros importantes fue el establecer marcos legales que configuraran el
accionar del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién y Finanzas
Publicas (COPFP) conformado especialmente por Gobierno Nacional, los Gobiernos

Auténomos Descentralizados (GAD) y una serie de instituciones.

Posteriormente el gobierno sigue generando una estructura de planificacién y
cambios legales que le permitieron delinear y poner en practica las reformas
estructurales en los diferentes ambitos de la vida nacional. En el mes de diciembre
de 2009 se present6 el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013, mismo que tenia

12 grandes objetivos nacionales. Al respecto El Mercurio (2009) indicaba:

Por primera vez en la historia, las politicas publicas y la inversidn nacional
estaran articuladas al modelo de desarrollo que impulsa el Gobierno
Nacional, en donde el Estado recupera su rol de planificador. El Plan
establece la planificacion y priorizacion de la inversion publica, y genera
criterios para la formulacién de un Plan Plurianual de Inversiones para la

asignacion de recursos.

Unido a estos planes de desarrollo se han disefiado y se ejecutan otros
instrumentos como el Plan Nacional de Descentralizacién, Agendas para la
Igualdad, Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, Agendas de

Coordinacién Intersectorial, Agendas Zonales, Estrategia para la Transformacién
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de la Matriz Productiva, la Estrategia para la Erradicaciéon de la Pobreza, entre

otros.

Finalmente en el mes de septiembre de 2013, se presento el tercer Plan Nacional
del Buen Vivir 2013-2017. Seguin destaca varios medios de prensa “a diferencia del
Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 anterior, este nuevo Plan se propone:
consolidar el Estado democratico y el poder popular, garantizar los derechos y las
libertades, y transformar la estructura econémica y productiva del pais” (La Hora,
2013). En este nuevo Plan se registran 35 propuestas para el socialismo del Buen

Vivir, que estan divididas en 10 “revoluciones”. Senplades (2009) las sintetiza asi:

e Revolucién econémica, productiva y del trabajo.

e Revolucidén del conocimiento y las capacidades.

e Revolucidn social.

e Revolucidn de la justicia, la seguridad y la convivencia.
e Revolucidn cultural.

e Revolucidn ética.

e Revolucidn politica y constitucional.

e Revolucidn de la soberania y la integracidn.

e Revolucidn ecoldgica.

e Revolucién urbana.

Con estas bases de planificacion el gobierno ha procurado enrumbar a niveles de
crecimiento y desarrollo al Ecuador. Los resultados, en los 10 afios de gestion, han
sido halagadores para unos y discutibles para otros. Uno de estos, es el campo
social y el ambito de la obra publica, donde se ha priorizado la infraestructura y
dentro de esta el mejoramiento de la red vial a nivel nacional, la disminucién de la
pobreza, y el mejoramiento de los servicios publicos, la redistribucion de la

riqueza, entre otros aspectos.

Un dato muy importante subrayar es que el Régimen Correista se vio favorecido,
en los primeros afios de su gestion, por tres aspectos importante que le

permitieron sostener el modelo aplicado. Uno, altos precios del petréleo en el
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mercado internacional. Dos, alto nivel de ingresos por envio de remesas de los
migrantes y tres, un fuerte incremento de los ingresos tributarios. Aspectos estos
que han permitido el ingreso de grandes cantidades de dinero. Adicional el
gobierno ha hecho uso del endeudamiento publico interno y externo que han
coadyuvado para que los planes puedan ejecutarse sin mayores contratiempos y se
sostenga una estabilidad econémica a pesar de los impactos generados por la crisis
econdmica de Estados Unidos que se extendi6 a gran parte de los paises del mundo
y en los dos ultimos afios sostenerse a pesar de la reduccion del precio del petréleo

ecuatoriano en el mercado internacional.

1.4. Principales logros econdmicos y sociales del modelo actual
En términos generales, durante los ultimos 10 afios del gobierno de la “Revolucién

Ciudadana”, Ecuador ha visto resultados entre los que se pueden sefialar:

e Restablecimiento de la planificacion estatal.

e (Crecimiento del PIB en un promedio anual de 3,4% entre 2007 y 2016.
(Banco Central del Ecuador, 2017)

e Incremento de la inversién publica, que pasa de 4,1% en el 2006 a 13,8%
del PIB en 2015 y culmina en 2016 con un 10,4% del PIB. (El Telégrafo,
2017)

e Reduccion del desempleo, que cambia de 10% en 2006 a una tasa de 5,2%
en diciembre de 2016. (INEC, 2016)

e Mejor Cobertura de la Canasta Familiar Basical3.

e Disminucién de la pobreza por ingresos, que se reduce de 36,7 en 2007 a
22,9% a diciembre de 2016, significando que 1,4 millones de ecuatorianos
dejen de ser pobre.

e Reduccion de la desigualdad. indice de Gini de 0,54 en 2007 a 0,466 a
diciembre de 2016.

e Disminucién de la extrema pobreza. Cae de 16,9% en 2007 a 8,7% en

diciembre 2016.

13 La canasta basica familiar pasa de 453,97 en enero de 2007 a 700,96 ddlares en diciembre de
2016; mientras que el ingreso familiar promedio fue de 317,34 en enero de 2007 pasando a 683,20
doélares en diciembre de 2016. (Instituto Nacional de Estadisticas y Censo, 2017).
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e Incremento de la inversion en el campo social. Aumenta en 481,3% pasando
de 1°976,0 ddlares en 2007 a una asignacion en la Proforma Presupuestaria
de 2016 de 11.486,5 millones de dolares. (Ministerio de Finanzas, 2016)

e Resultados favorables en disminuciéon del trabajo infantil, desnutricién,
inclusion de personas con capacidades especiales al mercado laboral, etc.

e Incrementos salariales para el sector publico y privado.

e Medidas a favor del cuidado del medio ambiente.

¢ Implementacion de medidas proteccionistas en el comercio internacional.

e Defensa a ultranza de la soberania nacional.

e Entre otras.

Adicional a ello se han gestado otros cambios relevantes como la gran cantidad de
reformas en el marco legal, apoyados siempre por mayoria politica existente en la
funcion legislativa. Estas leyes han estado relacionadas a ambitos como la
tributacion, sector financiero, educacion en todos sus niveles, produccién, mercado

laboral, comercio exterior, medios de comunicacidn, sector petrolero, entre otros.

También se han producido variaciones muy profundas en la estructura del Estado,
creando Ministerios, Subsecretarias, Organismos, Instituciones a nivel de todo el
pais. Esto ha permitido que se incremente sustancialmente el empleo publico
constituyéndose en la opcién mas importante para la reducciéon del desempleo. El
aparato burocratico en 2006 tenia 356.120 empleados, cantidad que hasta 2015 se
modifica a 487.885 significando un incremento de 129.765 personas, que equivale

a 36,4% de variacion.

Otro aspecto que desde la parte Oficial se rescata la mejora sustancial de la
infraestructura en carreteras, que se promociona como uno de los mas
importantes resultados alcanzados por el gobierno. De 2007 a 2012 se intervino
en la rehabilitacion y construccion de 8.884 kilometros de vias; ademas se

colocaron 78 importantes puentes.

Allan (2013) especifica elementos adicionales de actuaciones en que el Gobierno

ha intervenido directa o indirectamente para afianzar el modelo en vigencia:
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e Eliminacion de la tercerizacién laboral.

e C(ierre de 14 universidades por considerarlas “sin calidad académica”.

e C(Creacion de la Secretaria Nacional de Educacién Superior, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (Senescyt).

e Vigencia del subsidio universal al gas doméstico y la gasolina.

e Creacion del subsidio diferenciado a la electricidad.

¢ Implementacion de la universalidad de la salud y la educacion.

e Congelamiento de la tarifa del Impuesto al Valor Agregado (IVA) en 12%.

e Culminacién del convenio de la Base Militar que Estados Unidos, habia
creado en la ciudad de Manta.

e Participacién activa en la creacién de una nueva arquitectura financiera
para América Latina con la idea de creacién del Banco del Sur.

e Se ha impulsado la creacién de procesos de integracion como el ALBA, la

UNASUR y el sistema de compensaciéon denominado SUCRE.

Como se puede deducir, el actual gobierno ha procurado generar toda una visidn
de cambios que coadyuven a la solucién de problemas estructurales en lo politico,
social, econdmico, cultural, productivo, comercial, ambiental, fiscal, etc. Todo esto
bajo un enfoque que critica lo tradicional, alineado a corrientes nacionalistas y la
nueva izquierda, asumiendo el criterio de que el ser humano esta por encima del
capital, para lo que ha sido necesario utilizar un discurso que confronta a los
poderes tradicionales enfocados en el sector bancario y en los medios de

comunicacion.

En esta misma linea se ha priorizado el manejo de las finanzas publicas haciendo
uso de la politica fiscal expansiva como una de las principales vias que permita la
dinamizacién de la demanda agregada y con ello sostener el consumo nacional,
situacién que ha llevado a un comportamiento con tendencia creciente de los
principales rubros de ingresos y gastos en las operaciones del Sector Publico No
Financiero (SPNF), que al mismo tiempo se han visto afectados por factores

internos y externos que han aportado a desequilibrios fiscales que se reflejan en
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saldos presupuestarios negativos de manera especial en los ultimos afios. Al

respecto De la Paz Vela (2016) sostiene:

Para el modelo econémico del llamado socialismo del siglo XXI el
incremento de la inversidn publica, las subidas salariales y las mayores
prestaciones a la poblacién son parte inherente de la propuesta politica, a
pesar de que el financiamiento no vaya a la par de estas ofertas. Estas se
sostienen mientras haya recursos que ingresan al Estado con mayor
velocidad que los gastos, por ingresos propios, “fonditos de ahorro
incorporados al presupuesto” y flujo de deuda publica. Por eso no
sorprende que, durante la década de vigencia de este modelo, solo en 2007
y 2008, se hayan cerrado los afos fiscales con un superavit global. De 2009
a 2016 los gastos pasan a ser sustancialmente mayores que los ingresos,
configurandose una situacién de déficits fiscales crecientes que derivan
necesariamente en un aumento del ritmo del endeudamiento publico
externo e interno. Al “secarse” el flujo de ingresos por un choque externo
tan fuerte como el desplome petrolero desde julio de 2014, se desnudan los

excesos del modelo y hasta los prestamistas ponen distancia.
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CAPITULO II. EVOLUCION DE LAS FINANZAS
PUBLICAS EN ECUADOR
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2.1. Aspectos conceptuales y legales de las finanzas publicas

Las finanzas publicas en cualquier pais del mundo tiene que ver con el
funcionamiento del Estado, que es uno de los principales componentes del sistema
econémico. En su composicion involucra la participacion del Sector Publico en
general. Para el caso de Ecuador, segun el Ministerio de Finanzas (2015), el sector
publico esta conformado por el Sector Publico Financiero (SPF) y el Sector Publico
no Financiero (SPNF). El primer componente, el Sector Publico Financiero (SPF),
estd integrado por las instituciones bancarias publicas como el Banco Central del
Ecuador, Banco de Fomento; Banco del Estado, Banco Ecuatoriano de la Vivienda
(BEV), Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIEES); ademas, la

Corporacion Financiera Nacional y otros. (ver Figura 1)

f Banco Central

- Banco del Estado
Sector Publico L . .
) ) Corporacion Financiera Nacional {(CFN)
Financiero .
(SPF) Banco Nacional de Fomento (BNF)
BIESS
Otros
4 Funcidn Ejecutiva
e Funcidn Legislativa
Sector Publico Entidades que Funcion Judicial
en Ecuador conforman el Funciodn Electoral
Presupuesto Funcidn de Transparencia y con-
General del < trol Social
Sector Plblico Estado (PGE) GAD (Municipios, Consejos,
No Financiero Juntas Parroquiales
(SPNF) Universidades
Empresas Publicas
Instituciones de la Seguridad
\_ Social {IESS, ISSFA, ISSPOL)
Empresas

K \ Pablicas

Figura 1. Clasificacién del Sector Publico en Ecuador.

El segundo componente, el Sector Publico No Financiero (SPNF), lo integran
instituciones, organismos y entes que reciben directamente recursos del Estado
ecuatoriano para gestionar la prestacion de bienes y servicios. Contempla el
funcionamiento del Gobierno General y las Empresas Publicas No Financieras. El

Gobierno General a su vez se subdivide en Gobierno Central (constituido por la
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funcion ejecutiva, legislativa, judicial, electoral y participacién y control social);
Gobiernos Auténomos Descentralizados (que abarca a los municipios, consejos
provinciales y juntas parroquiales) y Organismos de la Seguridad Social (que
incluye al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, IESS, al Instituto de Seguridad
Social de Las Fuerzas Armadas, ISSFA, y Instituto de Seguridad Social de la Policia

Nacional, ISSPOL).

Vista esta estructura, las finanzas publicas tienen su mayor aplicaciéon en el
contexto del segundo componente, sea nacional, provincial o local, porque es aqui
donde se realizan todas las operaciones de ingresos y gastos, las mismas que pasan
por todos los procesos determinados tanto en el marco legal como en el disefio
operativo. En este ambito también se involucran una gran cantidad de personas
naturales y juridicas que tienen como funciéon elemental la planificacidn,
organizacion, manejo, distribucion, uso y control de los recursos que dispone el

Estado.

Por lo anteriormente sefialado se hace importante tener una visién tedrica acerca
de las finanzas publicas. Una primera base teérica es la conceptualizaciéon de este
término. A lo largo de los afios se han establecido algunas definiciones. Un primer
argumento, de acuerdo a Ibarra (2009), observando desde el punto de vista de la

ciencia, indica:

En general las finanzas publicas tienen como objetivo central investigar y
estructurar los sistemas y las diversas maneras por cuyo medio el Estado o
cualquier otro poder publico se procura los recursos materiales y
financieros necesarios para su operacion, asi como la forma en que la
riqueza sera utilizada por parte del Estado. Este concepto comprende las
reglas que norman la recepciéon de los ingresos del Estado y reglas que

norman la aplicacion correcta de dichos ingresos. (p.10)

La Enciclopedia Financiera (2016) indica que las finanzas publicas estan
estrechamente vinculadas a las cuestiones de distribucién del ingreso y la igualdad

social. En funcién de esto, los gobiernos pueden redistribuir ingresos a través de
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transferencias o por el disefio de los sistemas fiscales que tratan a los hogares de
altos y bajos ingresos de manera diferente. En este sentido, este aspecto de la
economia permite tener una idea clara acerca del manejo de los recursos
financieros del Estado, donde se aprecia la forma en que el gobierno distribuye el
gasto publico, y cdmo obtiene recursos a través de los impuestos. Un complemento

adicional indica:

Las finanzas publicas se le llama al estudio sobre como se manejan los
recursos financieros del Estado. Esto involucra cémo el gobierno distribuye
el gasto publico, y como obtiene recursos a través de los impuestos. Mas en
especifico, son las finanzas publicas las que estudian y proponen
herramientas para regular los ingresos publicos, el gasto publico, los
préstamos del gobierno tanto internos como externos, y las tarifas de bienes

y servicios de determinados productos. (Economiaes, 2014)

Desde el punto de vista juridico, en la actualidad existe un Marco Legal sobre el que
se basa el funcionamiento de las finanzas publicas y que ha experimentado
importantes cambios en relacién a afios anteriores a la Presidencia del Eco. Rafael
Correa. Las dos normas de mayor nivel que establecen disposiciones son la
Constitucion de 2008 y el Codigo Organico de Planificacidn y Finanzas Publicas de
2010 y su respectivo Reglamento. Adicional a ello, existen leyes mas especificas
como la Ley de Equidad tributaria y sus reformas, Ley para el Equilibrio de las
Finanzas Publicas, Ley de Régimen Tributario Interno, entre otras leyes que se han
venido creando en los ultimos afios y que han tenido gran incidencia en la

generacion de recursos o en la distribucion de los mismos.

Para el caso de la economia ecuatoriana, en el Articulo 286 de la Constitucion de
2008, se le fija un rol importante dado que en todos los niveles de gobierno, las
finanzas se conducirdn de forma sostenible, responsable y transparente y
procuraran la estabilidad econémica. Esto plantea la existencia de todo un proceso
donde la planificacién es un elemento fundamental para que se logren los objetivos

de eficiencia. La norma sefiala:
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Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se conduciran de
forma sostenible, responsable y transparente y procuraran la estabilidad
econdmica. Los egresos permanentes se financiaran con ingresos
permanentes. Los egresos permanentes para salud, educacién y justicia
seran prioritarios y, de manera excepcional, podran ser financiados con

ingresos no permanentes. (Asamblea Constituyente, 2008, p.141)

En este sentido, se puede vislumbrar, en la practica de la realidad ecuatoriana, la
gran importancia que desde la fundacién de la republica han tenido las finanzas
publicas tanto en todos los aspectos de la economia y en general de la sociedad ya
que a través de la planificacidn, organizacion, ejecucion y control de esta se ha
buscado direccionar el funcionamiento del sector publico para atender las distintas
necesidades de la poblaciéon y buscar la tan ansiada redistribuciéon de la renta.

Meneses (2014) afirma:

Las finanzas publicas constituyen uno de los medios e instrumentos mas
importantes que disponen los Gobiernos para alcanzar los objetivos que la
sociedad les ha encargado. Como instrumento de politica econdémica, se
orientan a conseguir mayores tasas de crecimiento de la economia o
propiciar la estabilidad econémica. Como instrumento de politica social, a
través de la recaudaciéon de impuestos y la provisidon de servicios y bienes
publicos, se redistribuye la riqueza y procura aportar a la mejora de la

calidad de vida de los habitantes. (p.47)

Por otro lado, en su funcionabilidad, las finanzas publicas estan directamente
relacionadas con la politica fiscal porque a través de esta se ejecutan los diversos
aspectos relacionados a los recursos econémicos que recibe y gestiona el Estado,
fundamentalmente vinculados con los ingresos, los gastos, el endeudamiento y las
estrategias que se implementan para lograr un manejo adecuado y encontrar su
equilibrio. En este sentido, Pacheco (2006) entiende la politica fiscal como aquella
que “consiste en la determinacion de los ingresos y gastos publicos para conseguir

objetivos de eficiencia, redistribucion y estabilizaciéon” y por lo tanto “es pues uno
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de los elementos que el Estado puede controlar para moderar las fluctuaciones y

estabilizar la economia”.

Para regular de manera mas especifica el campo de las finanzas publicas, el
Gobierno de Rafael Correa expide el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (2010), cuerpo legal que establece la normativa para el manejo de los
recursos con que cuenta el Estado. De manera especifica en el Articulo 70 se crea el

Sistema Nacional de Finanzas Publicas (SINFIP) indicando.

El SINFIP comprende el conjunto de normas, politicas, instrumentos,
procesos, actividades, registros y operaciones que las entidades y
organismos del Sector Publico, deben realizar con el objeto de gestionar en
forma programada los ingresos, gastos y financiamiento publicos, con
sujecion al Plan Nacional de Desarrollo y a las politicas publicas

establecidas en esta Ley. (p.13)

Este sistema ha sido establecido con varios componentes para la organizacién y
gestion del mismo en base a cada uno de los procesos correspondiente tanto a
nivel de la politica y programacion fiscal como en lo referente a los ingresos,

presupuestos, endeudamiento publico, contabilidad gubernamental y tesoreria.

En tal sentido, dentro del esquema del Sector Publico No Financiero (SPNF), el
Ecuador utiliza como principal instrumento para gestionar los recursos el
Presupuesto General del Estado, que segun el Articulo 292 de la Constitucion de

2008 senala:

El Presupuesto General del Estado es el instrumento para la determinacién
y gestion de los ingresos y egresos del Estado, e incluye todos los ingresos y
egresos del sector publico, con excepcién de los pertenecientes a la
seguridad social, la banca publica, las empresas publicas y los gobiernos

autonomos descentralizados. (Asamblea Constituyente, 2008, p.143)
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Dentro del Presupuesto se registran los principales ingresos y fuentes de
financiamiento con que cuenta el Ecuador y los distintos tipos de gastos que se
realizan durante el periodo fiscal, determinandose a partir de ello los resultado
primario y global del sector publico con lo que se determinaran distintas politicas
para las continuas planficiaciones, para ello es fundamental la participacién de
todos los componentes del Sector Publico No Financiero en cada una de las

instancias de la programacion presupuestaria.

El Presupuesto General del Estado es el instrumento fundamental de la
Politica Fiscal, para la determinacién de la gestién de los ingresos y gastos
de las entidades de las diferentes funciones del Estado; por medio del cual el
gobierno influye en los agregados econémicos, asi como en la ejecucién
adecuada del Sistema Nacional de las Finanzas Publicas, toda vez que
determina que las entidades y organismos deben gestionar en forma
programada los ingresos, gastos y financiamiento de conformidad a sus

presupuestos institucionales. (Ministerio de Finanzas, 2012, p.15)

También desde el afio 2008, el Ecuador utiliza otro elemento denominado
Programacién Presupuestaria Cuatrianual, que como destaca el Ministerio de
Finanzas (2013), es un documento donde se registra para un periodo de cuatro
afios las proyecciones de ingresos, gastos y financiamiento de las entidades que
conforman el Presupuesto General del Estado en concordancia con lo que establece
en el Articulo 74 numerales 8 y 9 y los Articulos 87 y 88 del Cédigo Organico de

Planificaciéon y Finanzas Publicas; y, el resto del ordenamiento juridico vigente.

Esta programacion, en su proceso de elaboracion, toma en cuenta un escenario
macroecondmico de medio plazo, que constituye el marco de referencia, sobre el
cual se determina el escenario de Programacion Fiscal para un periodo de cuatro
afios, a fin de determinar los objetivos que se relacionan, evaluar su cumplimiento
y mitigar los riesgos (Ministerio de Finanzas, 2014). Los supuestos
macroecondmicos establecen proyecciones de variables en el ambito del sector
real, sector petrolero, comercio exterior; incluye ademdas los objetivos de la

politica fiscal y sostenibilidad fiscal. Este viene acompafiado de la programacion
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cuatrianual propiamente dicha para el periodo de referencia. La ultima

programacion presentada a la Asamblea Nacional fue para el periodo 2016-201914,

2.1. Fases del ciclo presupuestario

En términos teodricos las finanzas publicas cumplen una serie de etapas para su
configuracion, surgiendo de esto el llamado Ciclo Presupuestario, entendido como
“el conjunto de las diversas fases independientes por las que atraviesa la vida del
documento presupuestario. Se suele distinguir las siguientes etapas en este ciclo
presupuestario: planificacidn; elaboracion; discusiéon y aprobacion; ejecuciéon y
control” (Brito, 2011). A nivel de Ecuador el Ministerio de Finanzas (2010) lo

conceptualiza y define sus fases:

Es un proceso que esta compuesto por un conjunto de fases o etapas en las
que intervienen las instancias que definen, deciden ejecutan y evalian el
presupuesto. Las fases que conforman este ciclo son: Programacion,
Formulacién, Aprobacion, Ejecucién, Evaluacién, Clausura y Liquidacion.

(p-3)

Adicional a lo descrito, es importante ver el ciclo presupuestario a partir de como
se regula en el Marco Legal vigente. En Ecuador, la Constituciéon de 2008, en su
Seccion Cuarta, correspondiente al Presupuesto General del Estado, entre los
Articulos 292 al 299 estipula las fases que debe seguir. En este articulado se puede
observar que el ciclo esta disefiado respectando profundamente la clasificacién
tedrica, mencionando adicionalmente la correspondencia institucional que asume

cada paso y describe sus responsabilidades.

Por su parte, el Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas (2010) en el Articulo

96 ratifica de manera juridica lo descrito anteriormente. Sefiala:

El ciclo presupuestario es de cumplimiento obligatorio para todas las

entidades y organismos del sector publico y comprende las siguientes

14 http://www.finanzas.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2015/11/34-

Programaci%C3%B3n-Presupuestaria-Cuatrianual-2016-2019.pdf
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etapas: 1. Programacién presupuestaria. 2. Formulacién presupuestaria. 3.
Aprobacién presupuestaria. 4. Ejecucion presupuestaria. 5. Evaluacion y
seguimiento presupuestario. 6. Clausura y liquidacién presupuestaria. (ver

Figura 2)

Se puede ver que entre la parte tedrica y lo que se practica, en base a la norma
establecida en Ecuador, no existen grandes diferencias. Las fases basicas de
elaboracion, discusion, aprobacién, ejecucién y control se mantienen implicitas en
las fases que se menciona en el marco legal y que se lleva a cabo cada afio por parte
de las Instituciones y Organismos involucrados en el proceso. Se esquematiza a
continuacién las fases del ciclo presupuestario que se utiliza en Ecuador,
identificando sus fases y que implica cada una de ellas y las instituciones mas

importantes que participan en cada una de ellas y el rol que desempeiian.

Programacion

Formulacion

Aprobacion

Ejecucion

Evaluacion y seguimiento

TTTTTT

Clausura y Liquidacién

Figura 2. Etapas del Ciclo Presupuestario en Ecuador.

Atendiendo la clasificacion de la teoria del ciclo presupuestario, y al marco legal

que rige en Ecuador para la elaboracién del Presupuesto General del Estado y la
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Programacién Presupuestaria Cuatrianual, se describe cada una de las fases del

ciclo y las acciones donde se involucran las Instituciones y/o Organismos del

sector publico a los que les corresponde participar. (ver Tabla 2)

Tabla 2. Etapas del Ciclo Presupuestario en Ecuador

Programacion

Es la primera fase del ciclo presupuestario, en donde se especifican los objetivos
y metas sefalados en la planificacion del Estado e institucional. Aqui las
entidades definen los programas, proyectos y actividades a incorporar en el
presupuesto.

La Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Finanzas elabora las
directrices presupuestarias, es decir, las condiciones en las cuales se analiza y se
toma decisiones sobre los posibles limites de ingresos y gastos. De similar
manera en esta etapa del ciclo se elabora los catalogos (listado de instituciones,
programas, proyectos) y clasificadores (listado de uso institucional que
especifica la gestion que se va a realizar tanto de dénde proviene y hacia donde
irdn esos recursos).

Formulacién

Es la segunda fase del ciclo presupuestario. En esta etapa, la Subsecretaria de
Presupuestos del Ministerio de Finanzas recoge los requerimientos de las
instituciones comprendidas en el Presupuesto General del Estado, con la
finalidad de apoyar al cumplimiento de la planificacion del Estado, asi como lo
establecido en el escenario macroecondmico, en donde se establecen las
proyecciones de inflacién del Ecuador, su crecimiento econémico, el precio del
petréleo, producciéon petrolera, etc.

En esta etapa, el Ministerio de Finanzas consolida las Proformas
Presupuestarias institucionales y genera la Proforma del Presupuesto General
del Estado, baj los estandares establecidos en catalogos y clasificadores.

Aprobacién

Elaborada la Pro forma Presupuestaria por el Ministerio de Finanzas, el Poder
Ejecutivo, a través de la Presidencia de la Republica, la envia a la Asamblea
Nacional para su aprobacién. La Legislatura podra, de ser necesario, hacer
observaciones y proponer alternativas a la distribucién de los recursos de
ingresos y gastos por sectores, sin que altere el monto total de la Pro forma.

Una vez que la Asamblea Nacional aprueba la Proforma Presupuestaria, esta se
convierte en el Presupuesto Inicial Aprobado, y entrara en vigencia a partir del 1
de enero del siguiente afio, sin prejuicio de su publicacién en el Registro Oficial.

Ejecucion

Durante este etapa del ciclo presupuestario, todas las entidades del Sector
Publico ponen en practica lo establecido en su presupuesto, es decir, utilizan los
recursos aprobados y

cumplen con todas las acciones destinadas a la utilizaciéon de los recursos
humanos, materiales y financieros que les fueron asignados con el propdsito de
obtener bienes y servicios en la cantidad, calidad y tiempo previstos.

Evaluaciény
Seguimiento

La evaluacion y seguimiento es una medicion de resultados fisicos y financieros
obtenidos y los efectos que estos han producido; asi como el analisis de
variaciones financieras. Por ejemplo: Investigar las causas del incumplimiento
de la construccién de la carretera programada para 50 kms, y que haya sido
ejecutada en 45 kms, o que su avance se realice en un mayor o menor tiempo al
programado; esto permite determinar sus causas, asi como proponer
recomendaciones de medidas correctivas.

Claurura
Liquidacién

La Ejecucion Presupuestaria se cierra automaticamente el 31 de diciembre de
cada afio y a esta accidn se la conoce como CLAUSURA, es decir, que luego de esa
fecha ninguna institucién puede hacer compromisos, ni crear obligaciones, ni
puede realizar acciones u operaciones de ninguna naturaleza que afecten al
presupuesto de ese afio.

Las obligaciones de cobro y pago que quedaron pendientes al 31 de diciembre
seran reconocidas en el nuevo periodo fiscal.

Realizada la clausura, se hace un informe econémico de los resultados de la
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Ejecucién Presupuestaria, este ejercicio se conoce como LIQUIDACION
PRESUPUESTARIA.

La Subsecretaria de Presupuestos del Ministerio de Finanzas es quien elabora
los informes anuales de liquidacion presupuestaria que seran aprobados
mediante Acuerdo Ministerial, hasta el 31 de marzo del afio siguiente, en el
mismo se establece el resultado econdmico del ejercicio fiscal (déficit o
superavit).

Fuente: Ministerio de Finanzas (2015)

Una vez que se ha cumplido el ciclo presupuestario y se han devengado todos los
valores programados en el Presupuesto General del Estado las instancias
correspondientes, generalmente el Ministerio de Finanzas y/o el Banco Central del
Ecuador, procesan la informaciéon y la van incorporando a los datos historicos que
se publican con regularidad, constituyéndose en fuente de informacién utilizadas

tanto a nivel publico como privado.

Para el procesamiento de datos se han disefiado diversas estructuras o
clasificaciones que dependen de la estructura del sector publico de cada pais. En
Ecuador una de estas es la que involucra las operaciones que se realizan en el

Sector Publico No Financiero (SPNF).

A partir de esto se pueden definir los dos grandes rubros de los movimientos
financieros del sector publico: Ingresos y Gastos. Los ingresos, son todos aquellos
valores “que percibe el sector publico, y que normalmente se consolidan en el
presupuesto nacional, con los que se hace frente a los gastos del gobierno central y
sus diferentes organismos”. Por su parte los Gastos estan “integrados por los
desembolsos que realiza el gobierno central, las administraciones locales y
regionales, las agencias o institutos autdnomos y las empresas o corporaciones de
propiedad estatal” (Sabino, 1991). Cada uno de estos componentes se estructuran
de acuerdo a las caracteristicas propias de cada pais, a lo que indican sus normas
legales; pero, tienen sus bases en las clasificaciones tedricas de los manuales de
finanzas publicas y en algunos casos en el Manual de Finanzas Publicas del Fondo

Monetario Internacional, cuya ultima version data del afio 200115,

15 Para ver el Manual visitar
https://www.imf.org/external /pubs/FT/GFS/Manual/esl/pdf/compils.pdf
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En términos mas especificos, en Ecuador, a los ingresos y gastos se los clasifica y
define en: permanentes y no permanentes. El Codigo Organico de Planificacion y

Finanzas Publicas (2010), en su Articulo 78 estable:

Los Ingresos permanentes, son los ingresos de recursos publicos que el
Estado a través de sus entidades, instituciones y organismos publicos recibe
de manera continua, periodica y previsible. Dentro de este grupo los rubros
mas relevantes son: impuestos, tasas y contribuciones, venta de bienes y
servicios, renta de inversiones y multas, transferencias y donaciones
corrientes y otros ingresos.

Los Ingresos no permanentes, son los ingresos de recursos publicos que el
Estado a través de sus entidades, instituciones y organismos, reciben de
manera temporal, por wuna situacién especifica, excepcional o
extraordinaria. En esta clasificacién constan las ventas en activos no

financieros y las transferencias y donaciones de capital e inversion. (p.16)

Por el lado de los gastos, también se los clasifica en permanentes y no
permanentes. En Articulo 79 del Cddigo Organico de Planificaciéon y Finanzas

Publicas (2010) se indica:

Egresos permanentes, son los gastos de recursos publicos que el Estado a
través de sus entidades, instituciones y organismos, efectiian con caracter
operativo que requieren repeticion permanente y permiten la provision
continua de bienes y servicios publicos a la sociedad. En este grupo se
registran los gastos en personal, gastos de bienes y servicios de consumo,
gastos financieros, otros gastos corrientes, transferencias y donaciones
corrientes, previsiones para preasignacion.

Egresos no permanentes, son los gastos de recursos publicos que el Estado
a través de sus entidades, instituciones y organismos, efectian con caracter
temporal, por una situacion especifica, excepcional o extraordinaria que no
requiere repeticiéon permanente. Se contabilizan en este grupo los gastos en

personal para inversién, bienes y servicios para inversion, obras publicas,
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otros gastos de inversion, transferencias y donaciones de inversion, bienes

de larga duracion, transferencias y donaciones de capital. (p. 16)

Una segunda forma de ver al Sector Publico No Financiero es a través de la
clasificacion del Estado en su estructura, mediante los llamados Consejos
Sectoriales tanto para los ingresos como para los gastos. Estos Consejos Sectoriales
a su vez abarcan instancias institucionales como la Presidencia y Vicepresidencia
de la Republica, Asamblea Nacional, Ministerios, Agencias, Consejos, Instituciones
publicas, Institutos, Centros, Secretarias, Direcciones Generales, Comisiones,
Servicios, Superintendencias, Universidades, Cortes, Casas de la Cultura,
Conferencias, Misiones, Organismos, Parques, Policia, Corporaciones, entre otros.

(ver Tabla 3)

Una tercera forma de ver la estructura o composicién del Presupuesto del Sector
Publico No Financiero es la que también utiliza el Ministerio de Finanzas para la
elaboracion y presentacion de la Proforma del Presupuesto General del Estado asi
como de la Programacion Cuatrianual que debe enviar, a la Asamblea Nacional en
los tiempos en que manda la norma legal establecida para el efecto. En el siguiente
esquema (ver Tabla 3) se registra los rubros de ingresos y gastos totales. Los
primeros constituidos por Ingresos Petroleros, los Ingresos no Petroleros y el
Resultado Operacional de Empresas Publicas no financieras. Dentro de los No
Petroleros se consideran a los Tributarios como el Impuesto al Valor Agregado
(IVA), Impuesto a la Renta, Impuesto a los Consumos Especiales (ICE),
Arancelarios, otros; y los No tributarios constituidos por las Contribuciones a la
Seguridad Social y otros. En cuanto al rubro de Gastos la subdivision establece la
clasificacion econémica que tiene dos componentes: Gasto Corriente y Gasto de
Capital y Préstamo Neto. El primero, incluye Intereses de deuda publica internos y
externos, sueldos y salarios, compra de bienes y servicios, prestaciones a la
seguridad social y otros. El segundo estd compuesto por la Formacién Bruta de
Capital Fijo, FBKF (Gobierno Central, empresas publicas y resto del gobierno
general) y por el rubro Otro gasto de Capital. A partir de los datos que se recogen
en estos dos grandes rubros se establecen los grandes resultados del SPNF:

resultado Global y Resultado Primario.
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Tabla 3. Cuentas del Sector Publico No Financiero (SPNF).

INGRESOS TOTALES
Ingresos Petroleros
Exportacion
Venta Derivados
Ingresos no petroleros
Ingresos tributarios
Impuesto a la renta
Impuesto al Valor Agregado (IVA)
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE)
Arancelarios
Otros Impuestos
Contribuciones a la Seguridad Social
Otros
GASTOS TOTALES
Gasto Corriente
Intereses de deuda publica
Externos
Internos
Sueldos y Salarios
Compra de Bienes y Servicios
Prestaciones de la Seguridad Social
Otros
Gasto de Capital y préstamo neto
Formacién Bruta de Capital
Gobierno Central
Resto del Gobierno General
Empresas Publicas
Otro Gasto de Capital
Resultado Global del SPNF
Resultado Primario del SPNF

Fuente: Banco Central del Ecuador (2016)

2.1. El sistema tributario en el contexto de las finanzas publicas en

el Ecuador

Como se ha resumido en los puntos precedentes, en el ambito de las finanzas
publicas para el direccionamiento de los recursos se utiliza el Presupuesto General
del Estado y la Programacién Cuatrianual. Dentro de este contexto se puede ubicar
la estructura del sistema tributario, que se ha convertido en uno de los elementos
mas fundamentales en la historia de las finanzas publicas de Ecuador por la
cantidad de recursos que generan cada uno de sus componentes dentro del rubro
Ingresos Tributarios; ademas, por el aporte institucional que se ha realizado a

través de su principal ente corporativo, el Sistema de Rentas Internas (SRI). Para
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tal efecto en primer lugar se hace un enfoque tedrico acerca del sistema tributario
y en segundo lugar se describe una breve resefia historica, como esta constituido

en Ecuador y qué instituciones participan en los procesos para su aplicacidn.

Al ser un sistema, en el campo tributario estd constituido por algunos
componenetes directamente relacionados con la recaudacion de impuestos, tasas y

contribuciones a nivel nacional, regional o local. Valdivia (2010) sefiala:

El sistema tributario es el nombre aplicado al sistema impositivo o de
recaudacion de un pais. Consiste en la fijacion, cobro y administracién de los
impuestos y derechos internos y los derivados del comercio exterior que se
recaudan en el pais, ademas administra los servicios aduanales y de
inspeccidn fiscal. La tendencia universal es a que haya varios impuestos y
no uno solo. Podemos resumir que un sistema tributario es un conjunto de

impuestos que rigen en un pais en un determinado momento.

En el caso de Ecuador la estructura del sistema fiscal se basa en normas legales
desde lo que senala la Constitucién y las leyes generales o particulares que tienen
que ver con el manejo y cumplimiento de los tributos por parte de los agentes
publicos y privados. Se los identifica en el contexto de sistema tributario al que se
lo conceptualiza como “el conjunto de impuestos o tributos exigidos por la Ley y
administrados por el Sistema de Rentas Internas y otras instituciones del

Estado nacionales, provinciales o municipales”. (Quifionez, 2011, p.16)

El Articulo 300 de la Constitucion de 2008 establece el régimen tributario se regira
por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad
administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria.
Se priorizaran los impuestos directos y progresivos con la finalidad de que los que
ganan mas sean los que tributen mayor volumen de impuestos y con ello se pueda
aplicar una mejor redistribucién de la renta con la participacién activa del Estado.

(Asamblea Constituyente, 2008, p. 145)
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La Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador (2007) sefala
que el sistema tributario ecuatoriano debe contribuir a disminuir las
desigualdades en la renta de la poblacion. Esta misma Ley indica que el sistema
tributario ecuatoriano debe procurar que la base de la estructura impositiva se
sustente en aquellos impuestos que sirvan para disminuir las desigualdades y

que busquen una mayor justicia social.

El sistema tributario en Ecuador a lo largo de la historia ecuatoriana ha
experimentado una serie de transformaciones. Siguiendo a Arias, Buenafio,
Oliva, y Ramirez (2008) se puede establecer que la historia mas reciente indica
que la década de los afios cincuenta y sesenta se caracterizé por un sistema
poco evolucionado que traté de estructurase bajo las reformas propuestas por
la Mision Kemmerer. Con la aplicacién de estas reformas no hubo cambios muy
profundos lo que impidi6 que se lograra simplificar la administracion
Tributaria. En la década de los afos setenta el pais vivi6 el auge del petréleo
que facilité el ingreso de grandes cantidades de dinero a las arcas fiscales,
situacién que no permiti6é profundizar en los cambios que el sistema tributario

requeria.

En los afios ochenta por la falta de un sistema tributario muy bien estructurado,
unido a que el Estado no ejercia presion para el pago de tributos a los agentes
econOmicos, se empezd a crear el problema de la evasion y elusion fiscal, que a
la larga se convirtio en uno de los principales inconvenientes estructurales de
dificil soluciéon. Ademas de esto, la poblacion ecuatoriana y los niveles
empresariales tenian poca cultura tributaria, hasta el punto de que existia un

desconocimiento de las obligaciones de los ciudadanos para con el Estado.

En el gobierno del Dr. Rodrigo Borja Cevallos (1988-1992) se llev6 a cabo una
reforma tributaria para lo que se dicté la Ley de Régimen Tributario Interno, en
diciembre de 1989. Esta reforma marcé cambios importantes en este campo
pero no solucion6 en forma total la problematica de la recaudacion. A partir de
la creacion del Sistema de Rentas Internas (SRI), que remplazé a la anterior

instituciéon denominada Direccién General de Rentas, se toma un giro
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fundamental que ha venido gestando cambios administrativos, cambios en el
modelo y sobremanera ha contribuido a disminuir la evasién al punto que en
los actuales momentos los ingresos tributarios superan a los petroleros en el

Presupuesto General del Estado.

Desde 1998 y en los anos del nuevo siglo (2000-2013) los cambios se han
seguido ejecutando con reformas tributarias, reformando y creando nuevas
leyes, cambios en determinados procedimientos y en la estructura de los

impuestos.

En todo este proceso el SRI ha tenido un rol muy destacado ya que ha existido

un cambio radical. Ayala (2007) indica:

Fue con la creacion del SRI que hubo un cambio radical en cuanto a la forma
tradicional de gerencia en la administraciéon publica, dichos cambios
liderados por Elsa de Mena tuvieron resultados exitosos en términos de la
recaudacion alcanzada y los cambios institucionales realizados,

convirtiendo al SRI en la mejor institucién publica del pais. (p. 45)

Esta institucion pudo tomar protagonismo a nivel nacional debido a que cada
gobierno le ha dado el respaldo suficiente en cuanto a la inversiéon en
infraestructura, en plataforma tecnologica, capital humano y reingenieria de
procesos que han generado eficiencia y mejoramiento en los sistemas de
control. De igual forma, la eficiencia del SRI ha sido posible gracias a que se
implementaron aspectos como la reduccion o eliminacién de las exoneraciones
y deducciones en el Impuesto a la Renta y al Impuesto al Valor Agregado (IVA),
y la creacidn del sistema de facturacion y, sobretodo, a que estos aspectos han

sido establecidos dentro de un marco legal. (Ayala, 2007)
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Tabla 4. Clasificacién de Impuestos, tasas y contribuciones en el Ecuador

IMPUESTOS NACIONALES

Impuesto a la Renta (IR)
Impuesto al Valor Agregado (IVA)
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE)
Impuesto a los Vehiculos
Impuesto a las importaciones
Impuesto a la salida de divisas (ISD)
Impuesto a los activos en el exterior
Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas no Retornables
Impuesto a la herencia, legados y donaciones
e Impuesto ambiental a la contaminacién vehicular
IMPUESTOS MUNICIPALES
e Impuesto sobre la propiedad urbana
e Impuesto sobre la propiedad rural
e Impuesto de alcabala
e Impuesto sobre los vehiculos
e Impuesto alos espectaculos publicos
TASAS NACIONALES
e Tasas por servicios portuarios y aduaneros
e Tasas por servicios de correos
e Tasas por servicios de embarque y desembarque
e Tasas arancelarias
e Tasas por servicios administrativos
TASAS MUNICIPALES
e Tasas de agua potable
Tasas de luz y fuerza eléctrica
Tasas de recoleccién de basura y aseo publico
Tasas por servicios administrativos
Tasas de habilitacién y control de establecimientos comerciales e
industriales.
e Tasas de alcantarillado y canalizacién
CONTRIBUCIONES ESPECIALES
e Construccion y ampliacién de obras y sistemas de agua potable
e Plazas, parques y jardines
e  Apertura, ensanche y construccién de vias de toda clase
Fuente: Blacio (2011)

Blacio (2011), hace un recuento de cémo esta compuesto en los actuales
momentos en el Ecuador el sistema tributario, sefialando que existen una serie
de Impuestos, Tasas y Contribuciones Especiales que se recaudan tanto a nivel
nacional como a nivel municipal (local). Es importante destacar que el sistema
fiscal esta regulado por las respectivas leyes, partiendo desde la Constitucién
de la Republica, Ley de Régimen Tributario Interno, la Ley Organica de Aduanas,
la Ley de Equidad Tributaria, el Cédigo Organico de Organizacion Territorial
Autonomia y Descentralizacion, entre otras, que establecen todo lo
concerniente a los impuestos nacionales y a los impuestos, tasas y

contribuciones a nivel local. (ver Tabla 4)
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Es importante destacar que para un adecuado funcionamiento del sistema fiscal es
necesaria la intervencion de organismos e instituciones publicas y en algunos
casos privadas, para lo que se define un marco institucional, que se convierte en
uno de los principales componentes dentro la estructura del Estado debido a que
son las instituciones las encargadas de planificar, organizar, instrumentar, ejecutar
y evaluar todos los aspectos relacionados a las finanzas publicas, las politicas

fiscales y por ende del sistema fiscal.

En Ecuador, dentro de la estructura del Estado existen instituciones relacionadas
de manera directa o indirecta con ciclo presupuestario y con el manejo de los
recursos que ingresan o egresan del fisco y que se convierten en los principales
actores que tienen responsabilidad directa con el manejo de los recursos que
percibe el Estado entre los que constan los que genera el sistema tributario. Entre
ellas tenemos la Presidencia de la Republica, Secretaria Nacional de Planificacién
(SENPLADES), Servicio de Rentas Internas (SRI), Ministerio de Finanzas, Asamblea
Nacional, Contraloria del Estado, Defensoria del Pueblo, Consejo de Participaciéon
Ciudadana y Control Social, Municipios, Juntas Parroquiales, Consejos Provinciales,

Servicios Nacional de Aduanas (SENAE), entre otros.

En lo que tiene que ver con las recaudaciones, de manera especifica, existen dos
grupos de Organismos encargados de la administracion tributaria (ver Figura 7).
Por un lado, tenemos a los de Régimen Seccional, donde los Municipios, segun el
Articulo 264, literal 5, de la Constitucién 2008 son los que tienen la competencia,
de “crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones
especiales de mejoras” (Asamblea Constituyente, 2008, p.130), que se

complementan con los pagos prediales, impuestos a las patentes, entre otros.

Por otra parte, tenemos a los de Régimen de Control, cuya responsabilidad esta
asignada a dos entes gubernamentales. Uno de ellos es el Servicio Nacional de
Aduanas del Ecuador (SENAE), empresa estatal que hasta el mes de diciembre de
2010 se denominaba Corporacién Aduanera Ecuatoriana (CAE). Seguin sefiala el

Articulo 212 del Cédigo de la Produccién (2010):
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Es un organismo al que se le atribuye en virtud de este Codigo, las
competencias técnico-administrativas, necesarias para llevar adelante la
planificacion y ejecucion de la politica aduanera del pais y para ejercer, en
forma reglada, las facultades tributarias de determinacidn, de resolucién, de
sancion y reglamentaria en materia aduanera, de conformidad con este

Codigo y sus reglamentos.

En esta via se controlan y recaudan los impuestos relacionados a las actividades de

importacion y exportacion y demas bienes tributables.

La otra institucion que tiene la responsabilidad de la recaudacién de los impuestos
internos es el Servicio de Rentas Internas (SRI), institucion que fue creada
mediante la Ley No. 99-41 por el Congreso Nacional en noviembre de 1997. Fue
concebida como “una entidad técnica y autébnoma que tiene la responsabilidad de
recaudar los tributos internos establecidos por Ley mediante la aplicacién de la
normativa vigente”. En la aplicaciéon de su gestién el SRI tiene como finalidad
“consolidar la cultura tributaria en el pais a efectos de incrementar
sostenidamente el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias por

parte de los contribuyentes”. (SRI, 2016)
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CAPITULO III. ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE
LOS INGRESOS Y GASTOS DEL SECTOR
PUBLICO NO FINANCIERO (SPNF)
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Para efectos de analisis en este capitulo se toma como referencia los datos
estadisticos del Banco Central del Ecuador publicados en el Boletin de Informacién
Estadistica Mensuall®, de manjera especifica los datos correspondiente a las
Operaciones del Sector Publico No Financiero (SPNF) con base devengado.l” El
periodo de referencia es 1990-2016. Los 26 afios de estudio, se subdividen en tres
periodos: 1990-1999 correspondiente a los afios previos a la crisis econémica-
financiera marcada por la vigencia de la Ley de Instituciones Financieras!® que
facilité las actividades del sector bancario pero que no supo administrar, la
intervencion por parte del Banco Central del Ecuador y posterior cierre del Banco
Continental debido a sus problemas de déficit patrimonial (El Universo, 2007), el
conflicto bélico con el Pert y la crisis de energia eléctrica de 1995; ademas de ello
la crisis politica permanente que tuvo su mayor expresion con la destitucion del
Presidente Abdala Bucaram?®. Este tiempo de dificultades econémicas culminé en
1999 con el feriado bancario, el congelamiento de los depdsitos bancarios, la
consecuente adopcién del sistema de dolarizacién el 9 de enero de 2000 y la caida

del Presidente Jamil Mahuad del Poder20.

El segundo periodo 2000-2006, que encierra la aplicacion y posterior
comportamiento de los primeros afios de dolarizacién, muestra el logro de una

relativa estabilidad que favorecié entre otras cosas al control de los precios de

16 https: //www.bce.fin.ec/index.php/component/k2 /item /776

17 El gasto devengado constituye el registro de las obligaciones de pago que ha adquirido el Estado
por que la presentaciéon de un bien o servicio se ha efectuado a su favor; es decir, representa el
valor de las prestaciones de bienes y servicios efectivamente recibidos durante el periodo de
estudio. (ILDIS, 2009).

18 En mayo y julio de 1994, se publicaron en el registro oficial respectivamente, la Ley General de
Instituciones del Sistema Financiero y su Reglamento. Uno de los objetivos de esta ley era
precisamente suprimir y reemplazar estas leyes dispersas, de hecho, las leyes y algunos de los
decretos enumerados arriba se derogaron en esta ley. Ademas, los programas de crédito dirigidos
por el gobierno a través de los bancos privados se terminaron, se redujeron y racionalizaron los
encajes bancarios, se eliminaron los controles explicitos de las tasas de interés, se le permitid a los
bancos ecuatorianos realizar transacciones de créditos y depdsitos en délares o moneda extranjera
y en unidades de cuenta, se elimind la prohibiciéon que impedia a los bancos extranjeros captar
recursos locales en depoésitos de ahorro y a plazo, se permiti6é que los bancos ecuatorianos realicen
operaciones off-shore fuera del pais. En fin, se pretendia, al menos nominalmente, que esta ley
facilitara la transicién de un esquema bancario restringido y tutelado por el gobierno hacia un
sistema de banca universal o global mas regulado por el mercado. (Romero, 2007, p.6-7)

19Abdald Bucaram fue destituido por el Congreso Nacional el 7 de febreo de 1997 bajo la figura de
“Incapacidad Mental” para ejercer la Presidencia de la Republica.

20 Jamil Mahuad fue el segundo Presidente destituido en la tltima época democratica del Ecuador,
hecho acontecido el 21 de enero de 2000.
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bienes y servicios; pero, matizado por afios de crisis politica, especialmente en

2003 donde se dio el derrocamiento del entonces Presidente Lucio Gutierrez?21.

El tercer periodo 2007-2016 da cuenta de los resultados obtenidos en el
transcurso del gobierno del Presidente Rafael Correa bajo la denominada
“Revolucion Ciudadana”; régimen que conté con un permanente apoyo ciudadano
y que no estuvo excento de errores y criticas por parte de algunos sectores de la
sociedad. En este periodo se suceden hechos importantes como la crisis econémica
internacional iniciada en Estados Unidos en 2008, que afecté a las principales
economias a nivel mundial?%; ademas, el incremento de los precios del petréleo
ecuatoriano a niveles records cercano a los 100 dolares el barril?3 y su posterior

desplome a precios por debajo de los 30 dolares.

Los datos que se utilizan en el andlisis corresponden a las Operaciones del Sector
Publico No Financiero (SPNF), base devengado. Son expresados en valores
nominales en millones de ddlares en algunos casos y en porcentajes de variacion,
en Tasa Anual Acumulativa (TAC), porcentajes frente a los valores totales o
porcentajes en relacion al PIB, entre otros. Ademas en el andlisis del contexto se
tratara de encontrar a través de distintas fuentes las causas y efectos de los
movimientos cuantitativos ocurridos en tal o cual periodo o afio, que sin duda dara

una mejor visién de lo ocurrido.

21 El derrocamiento del Presidente Lucio Gutiérrez tuvo lugar el 20 de abril de 2005 cuando se
desarroll6 la llamada “Rebelién de los Forajidos”.

22 La crisis financiera de 2008 se desaté de manera directa debido al colapso de la burbuja
inmobiliaria en Estados Unidos en el afio 2006, dando lugar aproximadamente en octubre de 2007
alallamada crisis de las hipotecas subprime. Las repercusiones de la crisis hipotecaria comenzaron
a manifestarse de manera extremadamente grave desde inicios de 2008, contagiandose primero al
sistema financiero estadounidense, y después al internacional, teniendo como consecuencia una
profunda crisis de liquidez, y causando, indirectamente, otros fen6menos econémicos, como una
crisis alimentaria global, diferentes derrumbes bursatiles (como la crisis bursatil de enero de 2008
y la crisis bursatil mundial de octubre de 2008) y, en conjunto, una crisis econémica a escala
internacional. (Hernandez, Moraleda y Sanchez, 2011)

23 E] promedio del precio del barril de petréleo ecuatoriano llegé a su nivel record en el afio 2012
en que se ubicé en los 98,50 délares cada barril. Posteriormente inici6é un descenso paulatino en los
afios siguientes, hasta llegar a su menor nivel en 2015.
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3.1. Evolucion temporal del Producto Interno Bruto (PIB)

Uno de los principales indicadores para observar el funcionamiento de la economia
es el nivel de producciéon a través del Producto Interno Bruto (PIB), que nos
permite analizar la evolucién de la produccién nacional en un determinado
periodo de tiempo. Ecuador, después de la adopcion de la dolarizacion en el afio
2000, experimenté una etapa de relativa estabilidad que permitié6 superar
paulatinamente los efectos de la crisis econdémica y financiera interna que ocurri6

entre 1998-1999 y mejorar sus niveles de produccién y crecimiento econémico.

Los datos indican que el PIB ecuatoriano mantuvo una tendencia creciente entre
1990 a 1997 (ver Grafico 2) cuando pasa de 10.685,4 millones de doélares a
19.768,4 millones de ddélares manteniendo una tasa anual acumulativa de 9,2%.
Luego de esto, como consecuencia de la crisis econdmica y financiera el Producto
cay6 -0,2% en 1998 y -30,6% en 1999, convirtiéndose en los dos unicos afios
donde la produccion nacional tuvo resultados negativos en este periodo de estudio.
En toda esta década el PIB ecuatoriano sumo un total acumulado de 156.162,80

millones de ddlares. (ver Tabla 5)
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Grdfico 2. Evolucion temporal del Producto Interno Bruto (PIB) de Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)
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En los primeros afios de dolarizacion la tendencia creciente es mucho mas fuerte,
la produccion crece de manera sostenida y contribuye a que el PIB pase de
18.318,6 ddlares en el 2000 a 46.802,0 dolares en 2006, evidenciando una tasa
anual acumulativa de 16,9% superior al periodo anterior. El pais logra equilibrar
las variables econ6micas mas importantes como la inflacién, las importaciones y
exportaciones, ya no experimenta la incertidumbre del riesgo cambiario, el sector
bancario vuelve a la normalidad y recobra la confianza de los depositantes y las
finanzas publicas logran importantes resultados por el lado de los ingresos. Martin

(2009) indica:

El periodo posdolarizaciéon (2000-2006) estuvo protagonizado por una
continua inestabilidad politica y por frecuentes cambios de gobierno. Desde
un punto de vista macroecondémico, sin embargo, se consiguio, luego de
cinco afios, la esperada estabilidad de precios. Entre 2000 y 2005, el pais
crecid a tasas reales superiores a 4% (excepto en 2003), por encima de las
observadas en la década precedente y superiores también a las de la media
de América Latina. Las tasas de interés activas y pasivas se redujeron, la
balanza de cuenta corriente se recuperd y a partir de 2004 comenz6 a ser
superavitaria debido a un aumento de las exportaciones, principalmente de
petréleo, beneficiadas por los altos precios internacionales. Los ingresos
fiscales aumentaron como consecuencia de una mejora en la recaudacién de
impuestos. La deuda externa se redujo de 82% del PIB en 1999 a 32% en
2006. Aun asi, la pobreza disminuy0, gracias sobre todo a las remesas

enviadas por los emigrantes. (p.131)

El Banco Interamericano de Desarrollo (2008) sefala:

En términos macroeconémicos los indicadores recientes apuntan a mejoras
importantes: (i) la inflacion y la tasa de interés se reducen
significativamente, alcanzando niveles internacionales la primera, y
aproximandose a ellos la segunda; (ii) el desempefio del sector externo
mejora y la cuenta corriente pasa a presentar superavit en 2004 y 2005; (iii)

la deuda externa se reduce significativamente; (iv) la situacion fiscal mejora

62



considerablemente con el sector publico no financiero presentando
resultados fiscales positivos, no solo en términos primarios sino también
globales a lo largo de todo el periodo; y (v) la economia presenta tasas de
crecimiento significativamente superiores a aquellas observadas en las dos

décadas anteriores.

Tabla 5. Evolucion del PIB de Ecuador por periodos

Periodo | PIB acumulado .% ., Tasa Anu-al
Variacion | Acumulativa
1990 - 1999 156.162,80 - 2,8
2000 - 2006 228.669,30 46,4 16,9
2007 - 2016 804.447,40 209,9 7,5

Fuente: Banco Central de Ecuador (2017).

Es indudable que, a pesar de los costos econémicos, politicos, sociales que hubo
que pagar por la aplicacion de la dolarizacion, se alcanz6 en estos afios resultados
importantes en términos productivos que se reflejan en el mejoramiento de los
indicadores del crecimiento econdémico. El Banco Central del Ecuador (2006)
expone los factores asociados a esta evolucién positiva indicando que por el lado
de la demanda agregada, este crecimiento ha estado asociado al dinamismo del
consumo privado, de la inversidon y de las exportaciones; ademas, el 2004 se
observo el mayor crecimiento del PIB (8,2%), principalmente como consecuencia
de la entrada en pleno funcionamiento del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), lo
cual permiti6 incrementar sustancialmente la produccién de crudo de las

compafifas privadas.

En el periodo 2007-2016 el crecimiento del producto continda con una tendencia
creciente muy significativa entre 2007-2014, pasando de los 51.007,7 millones de
dolares en 2007 a los 100.292,3 millones de ddlares respectivamente. En los dos
ultimos afios esta tendencia se revierte siendo mas pronunciada en 2016 cuando la
produccion disminuye en términos absolutos a los 97.802,2 millones de doélares.
En el periodo completo se registra un total de produccién generada de 804.447,4
millones de doélares. La tasa anual acumulativa del periodo, en términos
nominales, es del 7,5% (ver Tabla 4); sin embargo, en 2009 “como resultado de la

crisis financiera internacional, el descenso de los precios del petroéleo, la reduccion
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de las remesas y la pérdida de dinamismo de la demanda interna” (Cepal, 2010,
p.127) la produccién sufre una desaceleracion muy fuerte de su ritmo de
crecimiento que se refleja en una tasa del 0,6%, después de un porcentaje muy

importante del 6,4% alcanzado en 200824

10,0

8,0
/\ N
,6

6.0 o 5.32 ' ro

B AN T
40 3nN'6 . { o 3, 3,
N TA7A AR AV

’ ’7 ’ ’
20 ST v 0,2
" | s\

-6,3
-8,0
O AN N < N ONODOOTO AT N N ITWLWONNODOOTO A NMSTS N O
DO DD DNDO O OO0 O000O0 0 o o o o o o
A OO OO OO OO O OO0 0O0OO0O0O00 000000 oo
™ e A AN AN AN AN AN AN AN AN NN AN NN

Grdfico 3. Evolucion de la tasa de crecimiento del PIB en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

A pesar de los impactos generados a nivel internacional, es claro que el Ecuador
pudo afrontar la crisis financiera internacional de 2008-2009 de manera mas
Optima que otras naciones de América Latina, lo que se refleja en la aceleracion del
ritmo de crecimiento de la economia en 2010 cuando alcanza un nivel del 3,5%,
mejorando auin mas en 2011 en que se obtiene la mayor tasa de crecimiento de
este periodo con un nivel del 7,9% (ver Grafico 3). El crecimiento en este afio se
debié principalmente a una gran inyecciéon de recursos del sector publico, que
incidié en los sectores de electricidad y agua, la construccion y el comercio; se dio

el crecimiento de la obra publica, de manera especial la construcciéon de plantas

24 En octubre de 2009 se anunci6 un plan de estimulo para contrarrestar los efectos de la crisis
financiera internacional, con 2.555 millones de ddlares (4,9% del PIB) destinados al financiamiento
de vivienda, obras en municipios, microcrédito e inversidon en infraestructura. El financiamiento
proviene de utilidades del banco central, asi como de la repatriacién de una parte de la reserva
internacional de libre disponibilidad, y se canaliza a la economia principalmente a través de la
banca publica (Cepal, 2010).
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hidroeléctricas (Acosta, 2013). La participacién del sector publico de manera
significativa en la expansion de la produccion se debi6 en gran medida al alza de
los precios de petrdleo en el mercado internacional y ademas por las politicas

expansivas del gobierno destinadas a fortalecer la demanda interna. (Cepal, 2012)

En 2012 se logra una tasa de crecimiento superior al 5%. El Banco Central del
Ecuador (2014) sefialaba que “Ecuador en 2012 presenté un buen desempeiio y
esta en el grupo de paises de mayor crecimiento de América del Sur (3.7%),
registrando una tasa de 5.1%” (p.6). En este logro influyeron factores como la
cantidad de recursos que ingresaron al pais ya sea por exportaciones de petroleo,
por endeudamiento interno y externo y por el crecimiento sostenido de los
ingresos no petroleros al Presupuesto General del Estado donde los ingresos
tributarios, especialmente el Impuesto al Valor Agregado (IVA) han tenido una
contribucién muy significativa. En general como lo sefiala Sanchez (2014) “el
gobierno ecuatoriano aplicé politicas contra-ciclicas que aplacaron los impactos de

la crisis financiera”. (p.13)

A partir de 2013 el pais experimenta una caida en su actividad econémica. En 2014
el crecimiento reflej6 una tasa del 4,0% que evidencia una desaceleracion de la
economia que segun Cepal (2015) “se explica en gran parte por la caida de los
precios internacionales del petréleo y el consiguiente retroceso del gasto publico
debido a la contraccion de los ingresos petroleros” (p.1). Fernandez y Carate

(2015) afirman:

Desde la segunda mitad de 2014, factores externos, ajenos al manejo
econdémico del Gobierno Nacional, como la caida del precio del petréleo en
el mercado internacional y la apreciacion del doélar, impactan
negativamente en el desempefio del sector externo de nuestra economia.
Este impacto negativo se traduce, especificamente, en un menor ingreso de
doélares al pais y consecuentemente en la reduccién de la liquidez necesaria
para el normal desenvolvimiento de todas las actividades econémicas de los

ecuatorianos. (p.7)
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La actividad productiva siguié experimentando un descenso pronunciado llegando
a su menor nivel en 2015 cuando solo se logra crecer a una tasa del 0,2%, que
representa una caida de 3,8 puntos porcentuales respecto al 2014, lo que supone el
desempeiio mas débil desde la crisis bancaria de 199925 Las dificultades
experimentadas por el pais en este afio son causadas por “la caida del precio del
petroleo, el principal producto de exportacion, y la apreciacion de la moneda
estadounidense en medio de su economia dolarizada desde 2000, que le impide
tener una politica para contrarrestar efectos monetarios como las devaluaciones

de los vecinos Colombia y Pert”. (El Universo, 2016)

Por su parte la Cepal (2016) afirma:

El segmento de la demanda que sostuvo este leve crecimiento fue el
consumo del gobierno, que creci6 un 1,1%, junto con el consumo de los
hogares, que creci6 un 0,2%. La formacion bruta de capital fijo —el
principal contribuyente al crecimiento en los dltimos afios— cay6 un 2,5%,
como consecuencia de los ajustes de la inversion publica frente a la
restriccion fiscal; la inversién privada no alcanzé a compensar esta caida. La
exportacion neta volvié a contribuir de forma positiva al crecimiento,
debido a la fuerte caida del 6% de las importaciones en combinacién con un

crecimiento del 0,2% de las exportaciones. (p.5)

El afio 2016 fue un tiempo muy particular para el pais por los factores externos y
de manera especial por los internos que se sucedieron. La poca recuperacion de los
precios internacionales del petroleo condujo a que la economia experimentara el
mayor desequilibrio de la época correista afectando la produccién y por ende la
tasa de crecimiento que terminé siendo negativa en -1,5%. A nivel interno, el factor
mas importante fue el terremoto del 16 de abril que afect6 a varias provincias de la

region Costa y significd la utilizacion de recursos extraordinarios para lo que se

25 El Gobierno para enfrentar la situacién adversa de 2015 impulsé medidas como incentivos
tributarios para la produccidn y las inverversiones, devoluciéon automatica de aranceles o drawback
y financiamiento de exportaciones, apoyo a programas de sustituciéon de importaciones, plan de
impulso a la vivienda, regulaciones prudenciales para seguros, plan de lucha contra el contrabando
y la especulacién, priorizacién del gasto publico, salvaguardia de balanza de pagos. (Fernandez y
Carate, 2015, p.7)
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tuvo que tomar medidas de tipo fiscal y tributario. La Cepal (2016) en los primeros

meses del afio ya analizaba tal situacion al indicar:

La desaceleracion continué durante los primeros meses de 2016 y, ante la
expectativa de la persistencia de los bajos precios del petréleo durante el
resto de 2016 y la falta de espacio fiscal, se espera un crecimiento negativo
para el afio completo.

El panorama se complic6 por los efectos del terremoto de 7,8 grados en la
escala de Richter que afect6 a la costa norte del pais el 16 de abril de 2016,
que dejo 663 muertos y cerca de 80.000 desplazados. Segin estimaciones
preliminares, se requeririan 3.344 millones de do6lares para reconstruir las
zonas afectadas y el crecimiento del PIB bajaria unos 0,7 puntos
porcentuales (sin politicas activas), siendo los sectores econdémicos mas
afectados la acuicultura y pesca de camardn, el comercio, la manufactura y

el turismo.

Las proyecciones del crecimiento econdmico para el Ecuador no eran las mas
alentadoras. Cepal estim6 “un crecimiento negativo de alrededor del -2,5% para el
total de 2016” (Cepal, 2016). El Fondo Monetario Internacional, al hacer una
revisiéon de las cifras proyect6 una contraccién de -2,3%?2¢ lo que se deberia al
“reducido valor de las exportaciones petroleras y su economia dolarizada” (El
Universo, 2016). El Banco Mundial a inicios de 2016 estimdé que la economia
ecuatoriana decreceria en -2% y posteriormente en junio realizO una nueva
proyeccion donde ya indicaba que el 2016 cerraria con una caida del PIB de -4%
(Instituto de la ciudad, 2016). El Banco Central del Ecuador, por su parte, hizo una
previsiéon de -1,7%; mientras que el Ministerio de Finanzas en la Proforma

Presupuestaria de 2016 estimaba un crecimiento real del PIB del 1,0%

Segin resultados presentados por el Banco Central del Ecuador (2017) las

previsiones realizadas no se ajustaron a la realidad dado que la economia

26 En el mes de abril de 2016 el FMI habia proyectado que la economia de Ecuador tendria una
contracciéon de -4,5% y que afrontaria un panorama complicado porque dependeria de la
disponibilidad de financiamiento externo y sufriria pérdida de la competitividad por la devaluacién
del délar. (El Universo, 2016)
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ecuatoriana desde el segundo trimestre de 2016 inici6 una fase de recuperacion
hasta lograr un aumento de 1,7% en el cuarto trimestre del afio. Segun da cuenta
esta institucién “a nivel anual la economia se contrajo en -1.5%, tasa inferior a la de
la previsiéon de -1.7% establecida para ese ano”, sefialando algunos factores

explicativos:

El resultado anual recoge el impacto de la caida del precio del petroleo, la
apreciacion del délar, el terremoto del 16 de abril de 2016, y contingentes

legales que afectaron al desempefio de la actividad econémica en ese afio.

La dindmica observada en la economia, de manera especial en el gobierno del
Presidente Rafael Correa, de acuerdo a los datos del PIB por periodo ha permitido
que se produzcan cambios importantes en las cuentas del Sector Publico No
Financiero (SPNF) tanto por el lado de los ingresos y gastos totales, asi como en
cada una de los rubros que los componen; ademas, se puede observar que en los
ultimos anos ha emergido el tema del déficit fiscal a niveles importantes que han
marcado la pauta para que el Gobierno tome decisiones respecto a que estrategias,
medidas y politica econémica ejecutar para solventar la situacién econdémica y
seguir manteniendo una estructura estatal que ha crecido a niveles sin
precedentes. Por tal motivo, a continuacién se hace un analisis descriptivo de las
principales operaciones tanto en ingresos como gastos que se han realizado en el
ambito del sector publico ecuatoriano en los ultimos 26 afios y de los resultados

presupuestarios obtenidos, haciendo énfasis en el periodo 2007-2016.

3.2. Evolucion de los Ingresos Totales del Sector Publico No

Financiero (SPNF)
Los ingresos es uno de los componentes principales en las operaciones que se
realizan en el Sector Publico No Financiero en cualquier pais del mundo. Para el

caso de Ecuador el Ministerio de Finanzas (2006) lo define:

El ingreso en el sector publico esta conformado por los derechos de cobro
provenientes, fundamentalmente, de los aportes obligatorios que demanda

de las personas naturales y sociedades, haciendo uso de su facultad
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soberana de coaccion; de la venta de los bienes y servicios, lo que obtiene

por las concesiones que da al sector privado para que explote sus bienes

patrimoniales; lo que percibe por la venta de sus inversiones en bienes de

larga duracidn y el financiamiento que recibe del ahorro interno y externo.

(p.7)

De acuerdo a la estructura que maneja el Ministerio de Finanzas, que se refleja en

los datos estadisticos del Banco Central del Ecuador??, los ingresos totales del

SPNF vienen determinados por los ingresos petroleros, ingresos no petroleros y el

superavit operacional de empresas publicas no financieras. Los ingresos petroleros

se generan por la exportacion de petréleo crudo y por la venta de derivados. Por su

parte los ingresos no petroleros incluyen a los ingresos tributarios y los no

tributarios. Dentro del primero constan el Impuesto al Valor Agregado (IVA), el

Impuesto a la Renta, el Impuesto a los Consumos Especiales (ICE), los impuestos a

las importaciones o arancelarios, impuesto a la salida de divisas (ISD). Son parte

del segundo rubro no petrolero, las contribuciones a la Seguridad Social, venta de

bienes y servicios, tasas, contribuciones, multas y otros (ver Figura 10).
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Figura 3. Clasificacién de los Ingresos del Sector Publico No Financiero (SPNF) en Ecuador
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27 En el Boletin Estadistico Mensual se registran las Operaciones del Sector Publico No Financiero

(SPNF), con base devengado,

composicion asf como de los resultados obtenidos cada afio.

y ofrecen datos para los ingresos y gastos con su respectiva
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El comportamiento de los ingresos del SPNF en el periodo 1990-1999 se
mantienen casi con una tendencia constante hasta 1997 (ver Grafico 4), en los dos
siguientes afios experimentan caidas significativas. Pasan de 2.867,7 millones de
doélares en 1990 a un monto de 4.713,5 millones de doélares en 1997, teniendo una
tasa anual acumulativa de 7,4%. En los ingresos, al igual que en el PIB, se reflejan
efectos de la crisis 1998-1999, afios en que los ingresos caen en -14,6% y -12,7%
respectivamente. En este periodo ingresan al sector publico un total de 37.995,2,
mostrando una reduccion en términos absolutos de -1.198,2 millones de ddlares.
La relacion frente al PIB pasa de 26,8 en 1990 a 25,7 en 1999, evolucionando en un
promedio anual de 24,3% (ver Tabla 6). Adicional a la crisis, en los afios previos a
esta, existieron otros facores internos y externos que contribuyeron a que en el

sector publico hubiera dificultades para la generacién de ingresos.

El sector publico ecuatoriano es sensible a los diversos eventos internos y
externos que impactan en la economia nacional. Entre los eventos internos
mas destacados que se registraron antes de la implantacion de la
dolarizaciéon, se puede mencionar: conflictos bélicos (1995), desastres
naturales (como el Fenémeno de El Nifio (1993 y 1997) en la Costa y
estiajes en la Sierra, La Josefina), crisis econémica y financiera al finalizar la
década de los noventa. Entre los eventos externos de mayor incidencia se
puede considerar a: la crisis de México (1994), volatilidad del precio de
exportacion del petrdleo en las décadas de 80 y 90, hiperinflacion de otros
paises latinoamericanos como Argentina, Brasil, Peru y Venezuela, crisis

asiatica (1997), crisis rusa (1998). (Banco Central del Ecuador, 2010, p.44)

En el periodo 2000-2006 se observa que la tendencia de aumento de los ingresos
del SPNF se hace mas evidente. Evolucionan de 4.126,1 en el afio 2000 a los
11.262,6 millones de délares en 2006. Un incremento significativo que deja una
tasa anual acumulativa de 18,2% y un monto total de 50.937,3 millones de doélares.
Es un periodo que se caracteriza por la estabilidad econdmica interna producto de
la dolarizacién y por la estabilidad externa que se refleja en los precios del petréleo
y el crecimiento de las exportaciones. La relacién frente al PIB varia de 22,5% en

2000 a 24,1 en 2006, lo que deja una tasa promedio de 22,2%. El Banco Central del
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Ecuador (2006) sefiala algunos factores asociados a esta evolucidn positiva de los
ingresos entre los que constan la afluencia de mayores ingresos tributarios, la
mejora en la gestion administrativa del SRI y de la vigencia de la tasa del IVA de
12%, el inicio del funcionamiento del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP), la
progresiva disminuciéon de la produccion de Petroecuador, el elevado precio

internacional de crudo, entre otros aspectos.

Tabla 6. Evolucién de los ingresos publicos en Ecuador por periodos. 1990-2016

Periodo PIB Ingreso Tasa anu.al % del PIB
acumulado | acumulado | acumulativa
1990-1999 | 156.162,80 | 37.995,2 2,3 24,3
2000 - 2006 | 228.669,30 | 50.937,2 18,2 22,2
2007 - 2016 | 804.447,40 | 283.246,0 9,3 35,2

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Para el periodo 2007-2016 los ingresos totales del SPNF experimentan un
crecimiento espectacular que va de 13.450,7 millones en 2007 a 39.032,0,9
millones de délares en 2013. En 2015 y 2016 los ingresos tienen caidas en -14,% y
-9,7% respectivamente. Sumando todos los afios da un total de 283.246,0 millones
de ddlares, constituyéndose en un verdadero record de ingresos. Este
comportamiento solamente se ve interrumpido en dos ocasiones. En 2009 por los
efectos de la crisis econémica internacional que llevé a una disminucién del -
16,9% en relaciéon a 2008. Otro afio en que disminuyeron los ingresos fue en 2015
en un -14,0% cuya razoén principal obedece a la caida de los ingresos petroleros
debido a la disminuciéon de los precios del crudo en el mercado internacional. De
igual forma 2016 cierra este periodo con un ingreso total menor al del afio anterior
de 30.314,1 millones de délares que equivale a una disminucién del 9,7%. A pesar
de haberse roto la tendencia de crecimiento en estos afos, los ingresos no llegan a
descender hasta los niveles de 2007. La tasa anual acumulativa de estos afios se
ubica en 9,3%. En porcentaje del PIB, los ingresos del SPNF pasan de una relacion

de 26,7% en 2007 a 30,1% en 2016.

El incremento logrado en los ingresos publicos obedece a factores como el mayor

superavit operacional de las empresas publicas, el aumento de las recaudaciones
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tributarias basadas en el Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuesto a la Renta,
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE), Impuesto a las importaciones, impuesto
a la salida de divisas (ISD), ademas de ello al crecimiento de las contribuciones a la
Seguridad Social y de manera especial los ingresos producto del boom petréleo
que se dio entre 2009 al 2012 en que los precios del barril de petroleo ecuatoriano
en el mercado internacional pasaron de un promedio de 53,43 dolares a casi 100

doélares hasta mediados de 2014.

Antes de la crisis internacional, 2008 fue el afio en que los ingresos del SPNF
tuvieron su mayor crecimiento al sumar 22.061,8 ddlares, teniendo una variacién
del 62,2% en relaciéon a 2007 y un peso de 35,8% en el PIB. El incremento obedece
a que todos los rubros de la estructura de ingresos experimentaron variaciones
positivas pero la mayor contribucidén es de los ingresos petroleros que aumentaron
sustancialmente debido al alza de los precios internacionales del crudo que el
Ecuador exporta, pasaron del 7,2% al 16,5% del PIB entre 2007 a 2008 (Cepal,
2008). De hecho en ese afio el precio del petrdleo ecuatoriano alcanzé un record de
83,38 dolares por barril, superior en 23,15 ddlares en relacién al 2007 cuando se
ubicéd en un promedio de 60,23 ddlares. Otro factor importante que aporté al
aumento fue la inclusién de los fondos de ahorro petroleros como parte del
Presupuesto General del Estado y también se considera que el crecimiento
econdmico de ese afio fue clave para el logro alcanzado en el ambito fiscal como lo

destaca la Camara de Industrias y Produccion (2011).

En 2009 la economia mundial asume las consecuencias de la crisis econémica
iniciada en Estados Unidos. A pesar de las buenas condiciones de estabilidad que el
Ecuador venia alcanzando, los factores externos producto de esa crisis se
reflejaron, de alguna manera, en la disminucion de los ingresos del sector publico
no financiero. Es asi que para este afio los ingresos totales suman 18.378,4
millones de délares evidenciando una disminucién de -16,7% que como porcentaje
del PIB represent6 el 29,4%; es decir, una caida de 6,3 puntos porcentuales en

relacion a 2008.
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Grdfico 4. Ingresos Totales del Sector Publico No Financiero (SPNF) en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)
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Grdfico 5. Ingresos del Sector Publico No Financiero (SPNF) en porcentajes del PIB. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Esta disminuciéon tiene su mayor explicacion en la caida de los ingresos por
concepto de exportacion de petroleo por la disminucion del barril de petréleo a
partir del segundo semestre de 2008, que se produjo por los efectos de la crisis

internacional sobre los precios en el mercado internacional, donde ademas cuenta
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la reduccién de la produccion petrolera privada (FLACSO, 2009). Los ingresos por
este concepto tuvieron una variacion negativa de -39,9%. También contribuyen la
reduccion de las remesas y la pérdida de dinamismo de la demanda interna, los
resultados negativos que se dieron en las recaudaciones del IVA y del ICE, asi como
la disminucidn del superavit operacional de las empresas publicas no financieras.

(Cepal, 2010)

Para 2010 la tendencia de disminucién de los ingresos se revierte con una mejora
sustancial del 26,2% en relacién a 2008, sumando los 23.185,7 délares. Respecto al
PIB este monto representd el 33,3%. El resultado positivo alcanzado en los
ingresos obedece a que el pais tuvo una mayor tasa de actividad econédmica (3,6%),
ademas se hicieron esfuerzos por disminuir la evasién y se incrementaron de
forma significativa impuestos como el IVA, ICE y a los arancelarios. Pero, sin duda
alguna la razén mas representativa es la expansiéon a tasas muy elevadas de los
ingresos petroleros, como consecuencia del mayor precio internacional del
petroleo, que en el caso ecuatoriano llegé a situarse en un promedio anual de 75,8

doélares por cada barril de petréleo exportado. (Cepal, 2011)

En 2011 la tendencia de crecimiento de los ingresos publicos es mayor debido a
que se logra una variacion del 34,6% en relacion a 2010, que deja como resultado
un total de 31.189,8 millones de ddlares. Este monto de ingreso en relacién al PIB
representa el 39,1% superior en 6 puntos porcentuales al afio anterior. El
resultado alcanzado obedecié fundamentalmente al alza de los ingresos petroleros,
que se incrementaron debido a los altos precios en el mercado internacional y a la
transicion de contratos petroleros realizada por el Gobierno en noviembre de
2010. El precio promedio anual del barril de petréleo fue de 97,68 délares.
Igualmente contribuy6 la mejora en las recaudaciones del Impuesto a la Renta y el
Impuesto a los Consumos Especiales. Otro factor que aporté a la expansion de los
ingresos fue el marcado crecimiento de las contribuciones a la seguridad social y
también el superavit de las empresas publicas no financieras. (Banco Central del

Ecuador, 2012)
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Ecuador en el afio 2012 siguid viviendo una tendencia al alza de los ingresos del
sector publico, aunque de una forma mas moderada. Esto se demuestra al
comprobar una disminucion del ritmo de crecimiento, que alcanzé una tasa de
variacién de 10,8% con respecto al afio anterior, lo que sin embargo no afecté la
relacion frente al PIB que se ubicé en 39,3%. A diferencia de los dos afios
anteriores, este crecimiento estuvo matizado por el aumento de los ingresos no
petroleros que tuvieron un crecimiento del 17,9% frenre al afio anterior, donde la
mayor contribucién la hizo el aumento de la recaudacion por concepto de IVA, un
leve aumento de las recaudaciones del Impuesto a la Renta y de los aranceles y las
contribuciones a la seguridad social que también experimentaron una variacién
significativa. El superavit que alcanzaron las empresas no financieras fue otro de
los factores que contribuy6 a mantener la tendencia positiva de los ingresos. En
este afio los ingresos petroleros disminuyeron en -5,5%, lo que obedeci6
principalmente a la reducciéon de los precios del petroleo. (Banco Central del

Ecuador, 2013)

El ritmo de crecimiento de los ingresos publicos en 2013 sigue desacelerandose al
registrarse apenas un crecimiento del 7,8% en relacion a 2012. A pesar de esto el
porcentaje frente al PIB se ubica en el 39,6%. Esta reduccién obedece una vez mas
a la contraccién que experimentd los ingresos petroleros que caen un -6,4%;
ademas, a la caida en la produccién y exportacién de derivados del petréleo. Otro
rubro de ingreso que también experiment6 tasa negativa son las contribuciones a
la seguridad social. Un factor importante para sostener la tendencia al alza es el
aporte que hace el superavit de las empresas publicas no financieras que creci6 en
mas de 600 millones de dolares en relacion al 2012. De igual forma generaron
aportaciones importantes las recaudaciones de tributos como el IVA y el Impuesto

a la Renta. (Cepal, 2014)

Durante el afio 2014 los ingresos del SPNF siguen desacelerando el ritmo de
crecimiento que se venia dando desde 2009. En esta ocasion la tasa de variacion
apenas alcanza el 4,8%, sumando un total de 39.032,0 millones de doélares. Este
monto en relacién al PIB representa una participacién de 38,9%. Entre las causas

que originan este leve aumento de los ingresos constan, por un lado, las
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repercusiones que tuvo la disminucién del precio del petréleo ecuatoriano en el
mercado internacional que en promedio se ubic6 en 87 doélares por barril; es decir,
9 puntos porcentuales menos que en 2013. Los ingresos por este concepto cayeron
en 4,6% que en términos nominales sumaron mas de 500 millones de délares. Por
otro lado, los ingresos no petroleros, especialmente los tributarios desaceleraron
su ritmo de crecimiento al alcanzar apenas un incremento del 5,8%, luego de tener
tasas superiores al 12% en los tres afios previos. La mejor contribuciéon estuvo
dado por el incremento de la contribucién de las empresas publicas no financieras
que tuvieron un comportamiento mas dinamico al incrementarse en un 31% en

relacién a 2013.

El mercado petrolero a nivel mundial tuvo una caida muy fuerte durante 2015 lo
que ocasiond que los precios del barril de petréleo se redujera drasticamente,
afectando también los precios del crudo ecuatoriano que en promedio se ubic6 en
42,1 délares por cada barril exportado y por lo tanto la incidencia en el total de
ingresos del SPNF que tuvieron una caida significativa de -14,0% al reducirse a un
monto total de 33.585,9 millones de délares, lo que ocasiona al mismo tiempo una
reduccidon importante en la relacién frente al PIB ubicandose en los 33,5% (en

2014 fue de 38,9%). Cepal (2016) lo resume asi:

Frente a la merma de los ingresos petroleros en 2015, la politica fiscal
abandond la tendencia expansiva que habia mantenido en afios anteriores.
(...) Los ingresos petroleros cayeron un 41,8%, lo que hizo que su
participacion en los ingresos totales disminuyera del 27,9% en 2014 al
18,9% en 2015. Esta caida fue parcialmente contrarrestada por el aumento
del 7,8% de los ingresos tributarios ocasionado por un alza del 13,8% en la
recaudacion del impuesto sobre la renta —gracias a los efectos de la
amnistia tributaria de abril de 2015— y por un incremento de los ingresos
arancelarios del 49,3%, como resultado de las salvaguardias de importacién

que se introdujeron a partir de finales de 2014. (p.2)

Como se ha indicado anteriormente el 2016 fue un afio muy dificil para el Ecuador

y por ende para el funcionamiento de las Finanzas Publicas. Por un lado la
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recuperacion de los precios del petroleo no se dio en gran proporcién28, adicional a
ello la caida en un -17,8% de los ingresos en los principales rubros tributarios, lo
que influyé directamente en las cuentas fiscales y por otro lado las secuelas que

dej6é y necesidades que generé el terremoto ocurrido en abril de 2016.

Por lo tanto, en el ambito fiscal el Gobierno debi6 reajustar algunas condiciones,
entre ellas ser coherente con la proyeccion del precio del barril de petréleo en la
proforma presupuestaria 2016, ubicandolo en 35 délares el barril lo que daba una
prondstico de ingreso de 29.835 millones de ddlares. En el transcurrir de los meses
los precios tuvieron una tendencia positiva logrando un promedio anual de 43,21
dolares cada barril exportado (crudo con referencia WTI), lo que permitié que el
total de ingresos para este afio alcanzara los 30.314,1 millones de ddlares, siendo

un 1.6% superior a lo presupuestado. Angulo (2017) destacaba:

El 2016, segin el Gobierno y analistas econémicos, fue atipico debido a un
escenario externo complicado por la apreciaciéon del délar que afectd las
exportaciones, por el desplome del precio del barril de petréleo -que se
recuperd en el segundo semestre- y el terremoto del 16 de abril. A esto se
suman los pagos imprevistos que debi6 realizar el Estado por mas de USD 1

000 millones a Chevron y Oxy por fallos y procesos judiciales.

En términos generales se puede apreciar que los ingresos del sector publico no
financiero han tenido una tendencia de crecimiento sostenido; sin embargo, en
alguno de los afos han existido factores internos como los efectos de la crisis
econdmica financiera de 1998-1999; inestabilidad econ6mica y politica post crisis;
aprobaciéon de un marco legal para dar sostenibilidad a la dolarizacion;
construccion y funcionamiento del Oleoducto de Crusos Pesados (OCP) en 2004;
aprobacion de la nueva Constituciéon del Ecuador en 2008 y algunas reformas
legales. De igual forma a nivel internacional destacan aspectos que influyeron en la

actividad nacional tales como el aumento progresivo de los precios internacionales

28 Segun la proforma presupuestaria 2016 la proyecciéon de ingresos por concepto de venta de
petréleo se la realizé con un precio de exportacion de petréleo de 35 ddlares por barril (Ministerio
de Finanzas, 2015). Al finalizar el afio el precio promedio del barril se ubic6 en 43,21 délares lo que
ayud6 a amortiguar las necesidades de financiamiento, aunque en términos generales no fueron
suficientes ni a los niveles del boom de los afios anteriores.
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del petréleo en varios afios; bajas tasas de interés desde 2003; devaluacion del
dolar frente al euro a partir desde 2003; crisis econdmica mundial de 2008 y 2009.

(Banco Central del Ecuador, 2010)

A pesar de ello se puede, a manera de sintesis, indicar que entre 2010 a 2014 los
ingresos muestran una pronunciada tendencia al alza logrando crecer en términos
absolutos cada afio. Segun Martin, Aguiar, y Castro (2013), el impulso logrado ha
sido posible gracias la llegada al poder de Rafael Correa, quien en toda su gestién
ha implementado politicas y medidas como la profunda reestructuracién del sector
publico, la reforma de los contratos petroleros, la eliminacién de los fondos de
estabilizacion y el ahorro petrolero, una recaudacién mas eficiente por parte del
SRI o las multiples reformas tributarias; adicional a ello el aumento del precio del
petrdleo a niveles muy superiores al que tuvieron otros gobiernos. Por su parte,

Almeida, M. Carrasco, C. Oliva, N. Carrillo P. (2012) sostienen:

En el periodo 2007-2011, los ingresos del SPNF estuvieron determinados
por: i) el incremento de los ingresos tributarios como producto de la
creciente actividad econ6mica en el pais, la mejora en la gestion
administrativa del Servicio de Rentas Internas y la reduccidon de la evasion y
elusion tributaria; ii) el incremento de los ingresos petroleros por el
incremento del precio internacional del crudo, el aumento de las
inversiones en las empresas publicas y, por sobre todo, un exitoso proceso
de renegociacion de contratos petroleros y iii) eliminacion de

preasignaciones a los ingresos; entre otros factores. (p.135)

3.2.1. Ingresos petroleros

La produccién petrolera en el Ecuador se vuelve importante a partir de 1972 en
que se descubri6 su existencia en la Amazonia ecuatoriana. Compaiiias privadas
internacionales asi como las empresas publicas liderada por EP Petroecuador,

Petroamazonas?° han sido las encargadas de su explotacién, extraccidn,

29 La primera empresa estaral que participd en la produccién petrolera fue la a Corporacion Estatal
Petrolera Ecuatoriana (CEPE), creada el 23 de junio de 1972, con Decreto Supremo No 522, en la
dictadura del general Guillermo Rodriguez Lara. Con ese nombre operd hasta 1989, afio en que se
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produccion y comercializacion en los ultimos afios3%. Producto de tal actividad son
los ingresos que por este concepto se registran en las cuentas del Sector Publico No
Financiero como ingresos petroleros, que a su vez estan constituidos por aquellos
valores que ingresan al sector publico provenientes de las exportaciones de
petroleo crudo3l, la venta de derivados de petrdleo, asi como por la venta interna

de derivados.

Histéricamente los ingresos por la venta del crudo a nivel internacional han
significado, para el Ecuador, tiempos de bonanza fiscal cuando los precios ha sido
favorables, pero también han ocasionado tiempos de muchas dificultades cuando
los precios cayeron muy por debajo de lo planificado en el nivel de las finanzas
publicas, de manera especifica en las llamadas Proformas Presupuestarias, lo que

trastoco el desarrollo y crecimiento econémico.

En los afios setenta del siglo pasado los ingresos por petréleo representaron una
importante contribucién para la economia en su conjunto y de manera especifica

para el sector publico. Aguilar (1986) sefiala:

Los ingresos petroleros de las Instituciones Publicas, crecieron de 618
millones de sucres en 1972, a 11.187 millones en 1976. Los ingresos
mencionados fortalecieron el financiamiento de viarias instituciones
publicas, entre las que se encuentran principalmente el Presupuesto
General del Estado, cuyas rentas petroleras aumentaron de 310 millones en

1972 a 30.021 millones de sucres en 1976. (p.60)

transformo en Petroecuador y posteriormente en 2010 pasé a denominarse EP Petroecuador (De la
Paz Vela, 2012).

30 En el afio 2006 las empresas estatales producian el 46% del petrdleo, en 2012, dicha
participacién pasé a ser del 73%. La modificacién de los contratos petroleros, aunado a la
declaracion de caducidad de los contratos de Occidental (OXY) en el afio 2006 y posteriormente el
de la empresa Perenco en 2010, cuyas labores fueron asumidas por empresas publicas, permitieron
que se pueda dar esta situacion (Portillo, 2015, p.18-19).

31 Ecuador exporta dos tipos de crudo: el crudo Oriente de 23 grados API de calidad (semipesado) y
el crudo Napo de entre 18 y 21 grados API (pesado). Ambos son de menor calidad que el marcador
internacional West Texas Intermediate (WTI), que se cotiza diariamente en la Bolsa de Valores de
Nueva York y sirve de referencia para el petréleo ecuatoriano.
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Los recursos recibidos generaron una serie de impactos positivos como el
crecimiento de las exportaciones, incremento del presupuesto del gobierno
central, aumento del PIB, crecimiento de la Reserva Monetaria Internacional
(RMI); ademas, el pais mejoré su acceso a las fuentes de financiamiento
internacional por su capacidad de pago y se volvi6 atractivo para los inversionistas
extranjeros. De igual forma “la enorme masa de recursos captada por el Estado le
permitio invertir en infraestructura vial, energética, sanitaria y atender a presiones

econdmicas y sociales multiples”. (Velastegui, 2004)

Sanchez (como se cité en Larrea 1993) indica que el auge petrolero no solamente
repercutié en un importante crecimiento econdémico, sino también en mejoras
considerables en educacién y salud. Argumenta que el porcentaje de analfabetismo
entre los mayores de 10 afios declin6 del 24% al 15% entre 1974 y 1982, la
escolaridad de la poblacién mayor a 6 afios subié de 3,6 a 4,7 afos en el mismo
intervalo. También sefiala que hubo una caida significativa de la mortalidad infantil
y mejoras considerables en las condiciones habitacionales. (p.63). Sin embargo, no
todo fue positivo ya que “los gobiernos militares de la época incrementan sus
gastos en forma desmedida, y producto de ese excesivo egreso corriente causé

fuertes desequilibrios fiscales”. (Uquillas, 2008, p.3)

Esta situacion favorable se revirti6 negativamente en los afios 80 cuando el pais
entra en la denominada “década perdida” que afecté a toda Latinoamerica.
Factores externos e internos incidieron en esta situacion. Rojas, Samaniego y

Lafuente (1995) lo resumen asi:

Luego de experimentar un periodo de alto crecimiento de la actividad
durante la década de los 70, generado basicamente por la produccion y
exportacion petrolera, la presencia de un conjunto de shocks adversos
ocurridos en 1982 hizo cambiar bruscamente la situacién de prosperidad
de los afios anteriores. La caida en el precio del petréleo, el incremento de
las tasas de interés internacionales y la reduccion del financiamiento
externo provocaron un severo desequilibrio que se reflej6 en un descenso

de la actividad econdémica, un déficit de la cuenta corriente que llegé al
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11.5% del PIB, un déficit fiscal equivalente al 6.7% del PIB; y en una
aceleracion de la inflacién que en 1983 alcanzo niveles en torno al 60%
anual. Luego de presentar cierta recuperacion durante los afios 1984 a
1986, la situacion se agravo en 1987 cuando un nuevo shock (esta vez un
terremoto), afect6 la economia. La destruccion del oleoducto interrumpio la
produccion y las exportaciones de petrdleo que se redujeron en 54.7% y
9%, respectivamente, con referencia a los ya bajos niveles alcanzados en
1986. Por su parte, el producto disminuy6 en 6% y la inflacién se aceleré

desde niveles promedio de 20% en 1986, a 32% en 1987, y 54% en 1988.
(p-1)

Fue una época muy dura en la que los ingresos petroleros experimentaron una
caida muy drastica, debido a la reduccién de los precios internacionales3Z, y por
ende se afectaron los ingresos del Sector Publico No Financiero. Los resultados
negativos afectaron las principales variables econdmicas como el crecimiento, la
balanza comercial, la inflacién, el desempleo, la caida de los salarios reales, la
pobreza y en general el deterioro del nivel de vida de la poblacién. El Estado ya no

contaba con el mismo nivel de recursos provenientes del petroleo.

Para la década de los afios noventa, los ingresos petroleros siguieron dependiendo
de la volatilidad del precio del crudo en el mercado internacional. El precio del
barril de petréleo en 1990 se habia incrementado a 20,3 ddlares, pero volvio a
descender a un nivel de 13,7 ddélares en 1994, para recuperarse sobre los 18
dolares entre 1995 y 1996; posteriormente vuelve a caer a 9,2 ddlares en 1998,
afio que coincide con el inicio de la crisis econémica y financiera. Este desequilibrio
en el mercado petrolero internacional tuvo su repercusion en las cuentas fiscales

del Sector Publico No Financiero en todo periodo 1990-1999.

La inestabilidad de los ingresos petroleros se evidencia en la evolucién anual.
Entre 1991 respecto a 1990 sufrieron una disminucién de -16,5%. Para los afios

siguiente la variacion fue mas positiva en 1992 que variarion 15,9% y 1996 cuando

32 En 1982 el precio del barril de petréleo se ubicé en un valor promedio de 32,80. Para los
siguientes afnos de la década tuvo una drastica caida hastalos 12,70 en 1986 y a 12,50 en 1988.
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se incrementaron en 18,5%, constituyéndose en el mejor afio de ingresos de todo
el periodo. Luego de esto la inestabilidad se hizo fuerte y los ingresos
disminuyeron significativamente en 1997 y 1998 cuando caen a niveles de -19,4%
y 28,1% respectivamente. En 1999 vuelven a teer una evolucién positiva pero sin
alcanzar el monto de 1990. En términos nominales los ingresos petrolero pasaron
de 1.224,6 millones de doélares en 1990 a 1.048,6 millones de dolares en 1999,

sumando un total de 11.954,9 millones de dolares.

Durante estos afios este rubro representd, en promedio, el 31,5% de los ingresos
totales del sector publico (ver tabla 7). Esta participaciéon estuvo limitada por la
inestabilidad del precio del petréleo que tuvo un promedio en el mismo periodo de
15,86 ddlares por cada barril exportado. La relacion frente al PIB se ubic6 en el

7,7%.

Tabla 7 . Contribucion de los Ingresos Petroleros al SPNF. Relacién frente alPIB. 1990-2016

(V)
reriodo | pin | Tgos [ e [0l [ o aarr
1990 - 1999 | 156.162,80 37.995,20 11.954,90 31,5 7,7
2000 - 2006 | 228.669,30 50.937,20 13.430,10 26,4 5,9
2007 - 2016 | 804.447,40 283.246,80 84.291,60 29,8 10,5

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Para el periodo 2000-2006, de los ingresos petroleros tuvieron una tendencia
crecimiento con una tasa anual acumulativa de 8,4%. Pasan de 1.460,1 millones de
dolares en el afio 2000 a los 3.235,0 millones de ddlares en 2006. En total suman
en este periodo 13.430,10 millones de dolares (ver Tabla 7). En el total de ingresos
del sector publico se muestra un descenso al tener una contribucién del 26,0%, a
pesar que la produccion se incrementé a mas de 500 mil barriles diarios desde el
afio 2004 por la entrada en funcionamiento del Oleoducto de Crudos Pesados
(OCP). Esto incidi6 para que la participacion en el PIB también cayera al ubicarse

en 4,0%.

Los ingresos petroleros en el periodo 2007-2016 tuvieron mayor inestabilidad
(ver Grafico 6). A tiempos de auge le siguen afios de drasticas caidas. A pesar de

ello, se constituyen en los afios de mayores ingresos debido a que el mercado
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petrolero a nivel mundial ofrece las mayores cotizaciones por cada barril de
petroleo de la historia. El primer desequilibrio se refleja en 2009 cuando se
produce una disminucion de recursos por este concepto. La caida fue del -39,2%
frente al afio 2008, que en términos nominales representaron -3.463,8 millones de
dolares que el pais dejo de percibir. Para el 2010 y 2011 los ingresos mejoraron
sustancialmente debido al alto repunte del precio del barril de petréleo33 y ademas
por los resultados obtenidos después de la renegociacion de los contratos
petroleros con las compafifas extranjeras. La variacion fue de 50,5% y 64,9%
respectivamente, que llevaron a que este rubro genere 12.934,6 millones de

dolares en 2011 constituyéndose en el mayor volumen de toda la década.
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Grdfico 6. Evolucion temporal de los Ingresos Petroleros en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

A partir de 2012 se inicia otra etapa de descenso en los ingresos petroleros que
genera dificultades en el manejo de las finanzas publicas. Pasan de 12.219,7
millones de délares en 2012 a 6.346,2 millones de délares en 2015, representando
una abrupta caida de -5.873,5 millones de ddlares, constituyéndose en el mayor
saldo negativo en lo que va de la segunda década de este Siglo al variar en -41,8%
respecto a 2014. Tiene mucho que ver en este resultado la abrupta caida de los

precios del petroleo, de manera especial en 2014 y 2015 en que se redujeron a un

33 El precio del petréleo ecuatoriano en 2010 llegé a un promedio de 71,85 délares por cada barril;
mientras que para 2011 el precio se increment6 a un promedio de 97,68 ddlares.
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promedio de 85,05 y 42,16 por barril respectivamente34. Ademas de esto,
contribuy6 a este descenso la paralizacion de la Refineria de Esmeraldas cuyo fin

era realizar un mantenimiento de las instalaciones y cambios de equipos3>.

Para 2016 la situacién en el sector petrolero ecuatoriano siguié su tendencia
negativa al ingresar solo la cantidad de 5.402,0 inferior en mas de un 58%
aproximadamente al nivel record alcanzado en 2011 y un 14,8% menor que lo
registrado en 2015, constituyéndose en el nivel mas bajo desde 2008 y cerrando el
ciclo de auge que benefici6 a la economia ecuatoriana. El principal argumento, a
pesar de las acciones emprendidas a nivel interno en relacién a las renegociaciones
realizadas con el crudo Napo y Oriente es la disminucién de los precios en el
mercado internacional del barril de petréleo que no lograron recuperarse en gran

nivel. El Banco Central del Ecuador (2017) sefiala:

Entre 2008 y principios de 2011 se observa como el West Texas
Intermediate (WTI) era un claro marcador de la tendencia de los crudos
Oriente y Napo. Esta situacion se revierte desde abril de 2011 para el caso
del Crudo Oriente y desde septiembre de 2011 para el Crudo Napo que
también empieza a comercializarse a niveles superiores al del WTI, hasta
mediados de 2013. Desde agosto de 2014, los precios internacionales del
petréleo han mostrado una tendencia a la baja, determinados

principalmente por un exceso de oferta en el mercado internacional. (p.16)

34 Entre las causas que originan el incremento de los precios del petréleo constan: hay un aumento
de la oferta, porque los EEUU estan produciendo en niveles récord; las expectativas de demanda
son menores porque la China esta creciendo muy cerca del 7%; China y Rusia van concretando la
construccion de un gran oleoducto con lo cual Rusia proveeria de crudo al Asia, y Arabia Saudita
prefiere bajar los precios para no perder ese mercado esencial en el futuro; desde hace algunos
afios se ha sefialado que entre 20 y 30 doélares del precio, estan ligados al “petrdleo financiero” es
decir compras no de barriles reales sino de papeles especulativos; hay la recuperacion del délar en
el mundo e histéricamente, hay una relacién inversa entre el valor del délar y el precio del crudo; el
gas se va tornando, cada vez mas, un fuerte competidor para el petréleo, tanto por el aumento de la
producciéon mundial como por su fama de ser un producto menos contaminante; la menor
influencia de Arabia Saudita y la OPEP. (Paredes, 2014)

35 La Refineria de Esmeraldas tiene una capacidad de procesamiento 110.000 barriles diarios de
crudo. La paralizacién se realizé entre el mes de octubre a noviembre de 2014. Las otras dos
Refinerias se encuentran ubicadas en La Libertad, provincia de Santa Elena y en Shushufindi,
ubicada en la provincia de Sucumbios.
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La contribucion promedio que los ingresos petroleros hacen al SPNF es del 29,8%
en todo el periodo 2007-2016; es decir, a pesar de las dificultades la contribucién
en estos aflos se vuelve significativa, dado que en el total de afios el monto
ingresado se eleva significativamente a los 84.291,6 millones de doélares, lo que
conduce a que como porcentaje del PIB también se incremente la relacion

ubicandose en promedio en 10,5%. (ver Tabla 7)

3.2.2. Ingresos No petroleros

Los ingresos no petroleros estdn constituidos por ingresos tributarios y las
contribuciones sociales que se pagan al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS). Las recaudaciones tributarias pagadas al Sistema de Rentas Internas (SRI)
son generadas por el Impuesto a la Renta, Impuesto al Valor Agregado (IVA),
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE) y los impuestos arancelarios. Ademas,

existen ingresos adicionales clasificados dentro del grupo “Otros Impuestos”.

Desde 1990 a 2016, este tipo de ingresos ha ido evolucionando por encima de los
petroleros de manera sostenida con una tendencia creciente (ver Grafico 8) que se
ve interrumpida en afios como 1999, 2009 debido a los efectos de la crisis
econdmica y financiera interna y externa; ademas en los dos ultimos afios (2015-
2016) el pais debié asumir los impactos de la caida los precios del petrdleo en el
mercado internacional, la caida en recaudaciones tributarias en sus principales
rubros y también la disminucién de las contribuciones a la seguridad social, que en
su conjunto afectaron los ingresos al al Sector Publico. A pesar de esto, la
diferencia entre el nivel de ingresos petroleros y no petroleros se hace mas
evidente, lo que significa que la economia ecuatoriana ha ido restanto dependencia
de los ingresos por venta de petrdleo pero ha castigado la economia interna al

imponerse mayores tributos. (ver Grafico 7)

En el periodo 1990-1999 los ingresos no petroleros crecen de 1.380,0 millones de
dolares en 1990 a un monto de 2.334,2 millones de délares en 1999. Los afios de
evolucion negativa fueron 1996, 1998y 1999 cuando disminuyen en -4,1%, -1,2%
y -24,6% respectivamente. En general se totalizé un ingreso por este concepto de

22.660,5 (ver Tabla 8). Es un periodo caracterizado por crisis politica, econémica y
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financiera que generaron efectos de manera especial en las recaudaciones
tributarias. A pesar de los contratiempos, la contribucion al total de ingresos del
SPNF pasé de 48,1% en 1990 a 66,4%, moviéndose en un promedio anual de
59,6%. La relacion frente al PIB cambié de 12,9% en 1990 a 17,1% en 1999,

terminando en un promedio de 16,1% en relacion al PIB en todos estos afios.
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Grdfico 7. Evolucion de los Ingresos Petroleros y No Petroleros en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En el periodo 2000-2006 los ingresos no petroleros muestran un mayor nivel de
crecimiento al mantener una tendencia creciente. Pasan de ser 2.516,4 millones de
doélares en el 2000 a un monto de 8.333,1 millones de ddlares en 2006, mostrando
una variacion de 231,1%. El crecimiento se mueve en torno a una tasa anual
acumulativa de 22,1%. En estos afios el ingreso total sumé 36.877,8 millones de
dolares. La contribucidn al total de ingresos del SPNF pasé de 61,0% en el 2000 a
74,0% en 2006. En promedio en todo el periodo el aporte fue de 72,4%. Por su
parte la relacién frente al PIB también muestra un aumento al pasar de 13,7% en el

2000 a17,8% en 2006. En el periodo el promedio fue de 16,1%.

En el tercer espacio de analisis, 2007-2016, se visualiza una tendencia al alza de
manera sostenida, que se interrumpe en 2009 por la leve disminucién del -1,3% en
relacion al 2008. Después de esto, entre 2010-2015 los ingresos no petroleros se

incrementaron a una tasa anual acumulativa del 16,2%, pasando de los 9.462,8
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millones de ddlares a los 25.942,0 millones de ddlares en 2015, constituyéndose en
un verdadero record de ingresos por este concepto, mostrando una variacién de
174,1%, que en términos nominales representan 16.479,2 millones de doélares, es
decir, casi se triplicaron los ingresos no petroleros en los ultimos afios. Dentro de

este contexto la mayor contribucion la realiza el rubro de los ingresos tributarios3é.

Esta tendencia creciente de los ingresos no petroleros se ve interrumpida, una vez
mas, en 2016 cuando los principales componentes experimentaron reducciones
significativas debido a las implicaciones que tuvo la disminucién de los ingresos
por venta de petréleo en el conjunto de la economia. En su conjunto tuvieron una
caida del -6,4% que signficaron 1.647,7 millones de do6lares. Ya en mayo de 2016 se

avizoraba esta situacion negativa, Heredia (2016) recogia esta situacion:

Las menores ventas en los negocios, el alza de tributos y aranceles son
algunos de los factores que frenaron la recaudacion, segin expertos
tributarios y empresarios. El recorte presupuestario que hizo el Gobierno
este afio tuvo un impacto en la actividad econémica y eso afectd la
recaudacion, dijo Leonardo Orlando, director del SRI. “El Estado es el ente
que mas compras hace en el pais; la participacién del Estado es muy
importante y si esas compras se reducen hay un efecto directo e indirecto

en los niveles de recaudacién”.

A pesar de esto, en términos generales las recaudaciones por tributos se han
constituido en el mayor sostén de las finanzas publicas en los ultimos diez afios
que permitieron sobrellevar de mejor manera las dificultades del mercado
petrolero, de manera especial entre 2014 a 2016. El telégrafo (2017) lo destaca de

la siguiente manera:

La recaudacion tributaria logré sostener, en gran medida, a la economia
doméstica cuando atraves6é su peor momento, entre 2014 y 2016, a

consecuencia de los factores externos mencionados por las autoridades

36 La contribucién de los ingresos tributarios al total de los ingresos no petroleros durante el
periodo 1990-2016 se movio en torno a un promedio del 55,8%, siendo los rubros mas importantes
el IVA, ICE y Impuesto a la Renta.
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nacionales (caida de los precios del crudo, devaluacién de las monedas de

Perty Colombia).

En este ultimo periodo de afios, los ingresos no petroleros frente al total de
ingresos del sector publico representa el 64,2%. En su composicion los rubros
que mas contribuyen son el IVA, el Impuesto a la Renta y las Contribuciones a la

Seguridad Social. (ver Tabla 8)

Tabla 8. Contribucién de los Ingresos No Petroleros al SPNF.
Relacién frente alPIB. 1990-2016

Ingresos
Periodo PIB | mEresos "No SN | BB
Petroleros
1990 - 1999 |156.162,8 | 37.99520| 22.660,5 59,6 14,5
2000 - 2006 |228.669,3 50.937,20 36.877,8 72,4 16,1
2007 - 2016 |804.447,4 | 283.246,80 | 181.734.0 64,2 22,6

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En relacién al PIB, los ingresos no petroleros representan en promedio un 22,6%
en el total de los anos analizados. Pasando de 18,6% en el 2007 al 24,8% en el
2016, resultado que se logra por el incremento constante de las recaudaciones
tributarias y también por el aumento de las contribuciones a la seguridad social

que tuvieron una tasa anual acumulativa de 13,8%.

En términos generales se puede manifestar que con el pasar de los afios los
ingresos no petroleros han venido acortando distancias en la contribucién que
realiza a los ingresos del SPNF y el peso que estos tienen en el PIB frente a los
ingresos petroleros lo que facilita la labor que debe desempeiar el Estado en
procura de fortalecer el desarrollo y crecimiento del pais (ver Grafico 8 y 9). En ese
sentido en el ultimo gobierno se ejecutaron una serie de medidas y politicas con el
fin de lograr la tan ansiada redistribucion de los recursos que beneficie a todos los
agentes econdmicos de manera especial a los de menores recursos econémicos.
Con este nivel de ingresos no petroleros, unido a los demas ingresos, el gobierno

pudo incrementar el gasto del sector publico tanto por el lado del gasto corriente
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como por el lado del gasto de capital y de manera especial incrementar la inversion

publica en montos histdricos3’.
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Grdfico 8. Ingresos Petroleros y No Petroleros en Ecuador.
Como porcentaje del total del SPNF. (%)
Fuente: Banco Central del Ecuador
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Fuente: Banco Central del Ecuador

37 La inversion publica (FBKF) pasa de los 1.902 millones de délares en 2007 a un total de 10.344
millones de doélares en 2016. En relacion al PIB la inversion cambia de un 4,1% al 10,4%
respectivamente.
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3.2.3. Ingresos Tributarios

Dentro de la estructura de los ingresos no petroleros se encuentran los ingresos
tributarios y no tributarios. Los ingresos tributarios tienen que ver con la
recaudacion de impuestos, que es una actividad que los gobiernos de todos los
paises del mundo vienen utilizando desde hace siglos, con la finalidad de financiar
los gastos del sector publico. Son distintas las modalidades que se utilizan y estan

en funcion de las necesidades de recursos que se tenga en un determinado periodo.

En Ecuador, la generacion de ingresos publicos tiene una larga historia y cambios
que se han ejecutado en la estructura impositiva. Siguiendo un analisis de Arias,
Buenafio, Oliva y Ramirez (2008), es a partir de los afios 50 cuando se hace mas
profunda la utilizacién de este instrumento fiscal. En aquella época los rubros que
mas generaron recursos eran los impuestos al comercio exterior, articulos

monopolizados, a la renta y a las ventas y consumo.

Desde los afios 60, los gobiernos realizaron cambios importantes creando nuevos
impuestos, eliminando otros que no generaron resultados esperados, expidiendo
leyes para regular el pago de tributos, cambiando las denominaciones, impulsando
transformaciones en la estructura institucional, aumentando los porcentajes de

contribucién de determinados impuestos, etc.

Al finalizar la década de los 70 el impuesto a las importaciones representaba el
31% del total de las recaudaciones tributarias, seguido del impuesto a la renta que
contribuia con el 30,6%, en tercer lugar en orden de importancia estaba el
impuesto a la produccién y ventas con un aporte del 24,1%; es decir estos tres

tipos generaban el 75% del total de ingresos por impuestos.

A pesar de los esfuerzos que se realizaban los resultados no eran tan halagadores
porque el sistema tributario se hacia cada vez mas complejo al punto que para
1980 la diversificacion de impuestos era importante, aspecto que dificultaba la
recaudacion y el control. Existian mas de 100 impuestos pequefios que su

ejecucion representaba tan solo el 0,5% del PIB para el afio 1988.

90



En estos afios el impuesto a la producciéon y ventas fue cobrando mayor
importancia a tal punto que para el afio 1989 se convertia en el mas importante
por generar el 42% del total de las recaudaciones tributarias. Esto se dio gracias al
incremento que se hizo en 1986, cuando se subi6 del 6 al 10% el porcentaje que los
contribuyentes tenian que pagar al Estado. El impuesto a las importaciones pasé a
segundo plano en orden de importancia ya que redujo su contribuciéon de 48,0%
en 1980 a 21,6% al finalizar la década y el impuesto a la renta se ubicé en el tercer

lugar al generar el 21,6%.

La década de los 90 se constituye en una época de cambios para el sistema fiscal
del Ecuador; estos tienen sus raices en la reforma tributaria de 1988 que entre
otras cosas cred el Impuesto al Valor Agregado (IVA) en reemplazo del Impuesto a
las Transacciones Mercantiles (ITM) y el Impuesto a los Consumos Especiales
(ICE). Pero, sin duda alguna es a partir de la creacion del Sistema de Rentas
Internas (SRI) en 1997 que producen cambios sustanciales que obedecen a la gran
gestion que ha realizado esta Institucion, hasta lograr un incremento sostenido de

las recaudaciones tributarias.

Al finalizar los afios 90 el IVA se convierte en el impuesto que mayor aportes de
recursos genera con el 44,4% del total. El impuesto a la renta ocupaba el segundo
lugar con una contribucidn cercana al 30% hasta 1998 que fue reemplazado por el
Impuesto a la Circulacion de Capitales (ICC) que aport6 con el 35% en el total de

las recaudaciones tributarias.

Los ingresos tributarios tienen una tendencia creciente (ver Grafico 10) en los
primeros cinco afos al pasar de 756,4 millones de délares en 1990 a un monto de
1.344,8 millones dolares en 1995, lo que equivale a una variacién de 77,8% y un
crecimiento a una tasa anual acumulativa de 12,2%. En 1996 la tendencia se
revierte y los ingresos caen en -2,2% en relacion al ano anterior. Los dos afos
siguientes se retoma la tendencia positiva llegando a 1.901,5 millones de ddlares
en 1998 constituyéndose en el nivel record de recaudaciones dentro de esta

década. El afio 1999 debido a las repercusiones de la crisis econémica y financiera
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los ingresos tributarios caen significativamente -45,1%, generando solo 1.044,0

millones de doélares.

En términos absolutos en estos afios se generd un total de 11.928,7 millones de
dolares (ver Tabla 9). La contribucion al total de ingresos del SPNF pasé de 26,4%
en 1990 a 29,7% en 1999. Mientras que la relacion frente al PIB se mueve de 7,1%

en 1990 a 7,6% en 1999, pero en promedio se movio en el orden de 8,3%.

En afios siguientes se dieron cambios que trastocaron el accionar tributario.

Almeida, Carrasco, Oliva y Carrillo (2012) sefialan:

En el periodo 1994-2006, la politica tributaria en el Ecuador estuvo
encaminada a reducir los impuestos directos a cambio de otras fuentes de
recursos. Lo dicho se puede evidenciar en dos hechos concretos: i) La
instauraciéon del Impuesto a la Circulacién de Capitales como reemplazo al
Impuesto a la Renta en 1998 y ii) La elevacion del IVA del 12 al 14% a fines
del primer semestre de 2001. Ambas medidas fueron derogadas al poco
tiempo de ser aplicadas por carecer de apoyo politico. Hay que ser
conscientes de que ambas medidas eran altamente regresivas,

especialmente la eliminacién del impuesto a la renta. (p.135)
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Grdfico 10. Evolucion de los Ingresos Tributarios en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)
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Después de los cambios introducidos en el sistema fiscal ecuatoriano en la década
precedente, durante los aflos que van del siglo XXI, la estructura de recaudaciones
contempla varios tipos de impuestos. De acuerdo a la importancia por su
contribucién al total de ingresos que percibe el Sector Publico no Financiero y al
peso que tienen en el PIB, los mas representativos son el Impuesto al Valor
Agregado (IVA), el Impuesto a la Renta, el Impuesto a los Consumos Especiales

(ICE), y el cobro de aranceles a las importaciones.

Asi para el periodo 2000-2006 los ingresos tributarios (ver Grafico 10), toman una
tendencia creciente muy pronunciada. Esto ocurre debido a que en términos
absolutos varian de 1.499,3 millones de délares en el 2000 a un monto de 4.880,6
millones de dolares en 2006, lo que en términos porcentuales reflejan una
variacion de 225,5%. La tasa anual acumulativa se sittia en 21,7%. En todo este
periodo por concepto de tributos se recaud6 un total de 22.606,9. La contribucién
al total de ingresos del SPNF experiment6 un considerable incremento de 36,3%
en el 2000 a 43,3% en 2006. En promedio en todo el periodo representé un 44,4%.

Por su parte la relacién frente al PIB pasé de 8,2% a 10,4 en el mismo periodo,

dejando un promedio de 9,9%.

Tabla 9. Contribucién de Ingresos Tributarios al SPNF. Relacién frente alPIB. 1990-2016

PIB Ingresos Ingresos % del
Periodo | acumulado Totales | Tributarios SPNF % del PIB
1990-1999 | 156.162,80 | 37.995,20 11.928,7 31,5 7,6
2000 - 2006 | 228.669,30 50.937,20 22.606,7 44,4 9,9
2007 - 2016 | 804.447,40 | 283.245,80 97.054,0 34,3 12,1

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En el periodo 2007-2016 los principales rubros de ingresos tributarios (IVA, ICE,
Impuesto a la Renta, aranceles a las importaciones y otros) experimentan un
crecimiento constante muy significativo al pasar de 5.491,0 millones de ddlares en
2007 a los 13.951,9 millones de délares en 2015; es decir, variaron en 8.460,9
millones de délares que equivale una variacién temporal de 118,5%. Este
comportamiento da como resultado una tasa anual acumulativa de crecimiento del

11,9% que muestra una variacion significativa que aporté para que el Gobierno
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tenga suficiente liquidez para aplicar su politica de expansion del gasto publico y
asimismo solventar en un alto grado las dificultades ocasionadas por la

inestabilidad del mercado petrolero sobretodo en los afios 2014 y 2015.

Segun los datos del Banco Central del Ecuador (2017) la tendencia positiva se ve
interrumpida en 2016 cuando los ingresos tributarios experimentan una caida al
situarse en los 11.461,6 millones de délares, lo que representa una reduccion de
2.490,3 millones de délares, es decir un 17,8% menos en relacion al afio 2015. Esta
situacion se da por la caida en las recaudaciones que sufrieron los impuestos mas
representativos como son el Impuesto a la Renta (-23,1%), Impuestos al Valor
Agregado (-15%), Impuesto a los Consumos Especiales (-6,0%), aranceles (-

19,4%).

Los datos revelan el crecimiento continuo de este tipo de ingresos después de la
crisis 1998-1999 y posterior a la dolarizacion. El Banco Central del Ecuador (2010)

lo sintetiza asi:

La recaudacion tributaria muestra un crecimiento progresivo en términos
del PIB -principalmente desde el afio 2000-, debido, entre otros factores, a:
crecimiento de la economia; reformas tributarias orientadas a elevar la
recaudacion y a mejorar los términos de equidad; salvaguardias
arancelarias; inflacidn, en el caso del IVA e ICE; mejoramiento de la gestion
administrativa del SRI y, precio de exportacion del petroleo crudo

ecuatoriano, (que influye en la recaudacion del impuesto a la renta y el IVA).

(p-48)

Un estudio de la Camara de Industrias y Producciéon (2011), corrobora lo anterior
indicando que el aumento de los ingresos tributarios es producto de diversos
factores entre los que destaca la recaudacion tributaria mas eficiente, que ha
logrado por la introducciéon de procesos que mejoraron el pago de tributos y
aportaron a mejorar los procesos en linea, mayores controles, esquemas
simplificados y el cruce de informacion entre entidades; ademas de ello, se destaca

el aporte que ha tenido el crecimiento econémico que el pais ha alcanzado en estos
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afios y el incremento de las tarifas impositivas y creacion de nuevos impuestos. Un

ejemplo de esto sostiene este gremio:

En diciembre de 2007, con la reforma tributaria, en la que se creo el
Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) con una tarifa de 0,5%, el impuesto a
las tierras rurales de mas de 25 ha. Aspecto que mejord en diciembre de
2008 cuando se duplicé el ISD al 1% y en 2009 al 2%; también en 2009 se
creé el denominado impuesto minimo y de igual manera se aument6 el
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE) para bebidas alcohdlicas a 40%,

cerveza a 30% y cigarrillos a 150%. (p.19)

En medios de comunicacion se descataba:

El Gobierno ha desarrollado una serie de mecanismos para controlar el
pago de los impuestos y reducir los niveles de evasion tributaria en grandes
grupos economicos, lo que ha permitido aumentar los niveles de

recaudacion en los ultimos afios (El comercio, 2011).

Por otra parte, el incremento de las recaudaciones también ha tenido su razén de
ser en factores como las reformas ejecutadas a los impuestos existentes y también
la creacion de nuevos impuestos. Entre los afios 2008-2012, se pusieron en
vigencia el Impuesto a la Salida de Divisas (ISD), el Impuesto a los Ingresos
Extraordinarios, el Impuesto a las Tierras Rurales, el Impuesto a los Activos en el
Exterior (IAE), Impuesto Redimible a las Botellas Plasticas, pionero en la region
por tratar de promover el reciclaje, ya que graba con 0,02 centavos de ddlar a las
botellas no retornables, pero es devuelto en el mismo valor por cada botella
reciclada, Impuesto Ambiental a la Contaminacidn Vehicular de caracter directo y

progresivo (Cuesta y Gongora, 2014).

Paz y Mifio (2015) destaca que el Gobierno de Rafael Correa en materia tributaria
se caracteriz6 por seis lineas de accion: fortalecimiento del SRI, efectividad en el
cobro de los impuestos, persecucion a la evasion y alusién tributarias, privilegio de

los impuestos directos sobre los indirectos, politica tributaria para la
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redistribucién de la riqueza y oreintacidon impopsitiva para el desarrollo de la

producciéon nacional.

En sintesis general, se aprecia un incremento sostenido de los ingresos tributarios
en términos absolutos entre el 2000 y 2015, logrando cifras record que se
interrumpe en 2016 por las adversidades que el pais experimentd en varios
aspectos. Frente al total de ingresos del SPNF este grupo de impuestos contribuye
con el 40,3% en 2007, aporte que disminuye al 37,8% en el 2016, muy a pesar de
que las recaudaciones aumentaron de forma significativa, como muestran los datos
el promedio gir6 en torno a 34,3% (ver Tabla 9). La presion fiscal, por su parte,
pasa del 10,8% en el 2007 al 11,7% en el 2016, dejando un promedio de 12,1% que
es superior en 2,2 puntos porcentuales en relacion al periodo anterior al Gobierno

de Rafael Correa lo que indudablemente es producto de lo descrito anteriormente.

3.2.3.1. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

El Impuesto al Valor Agregado (IVA), es un gravamen de caracter indirecto
clasificado dentro de los impuestos sobre los bienes y servicios que realizan los

agentes econdmicos. El Fondo Monetario Internacional (FMI, 2001) indica:

El Impuesto sobre el valor agregado (IVA) es un impuesto sobre los bienes y
servicios recaudado en etapas por las empresas, pero cobrado en ultima
instancia y en su totalidad a los compradores finales. Se describe como un
impuesto deducible porque normalmente los productores no deben pagar al
gobierno el monto completo del impuesto que cobran a los consumidores,
puesto que pueden deducir el monto del impuesto que deben pagar por sus
propias compras de bienes y servicios destinadas al consumo intermedio o

a la formacioén de capital fijo. (p.60)

En el Ecuador se cre6 el Impuesto al Valor Agregado en la Reforma Tributaria de
1988 siendo Presidente de la Republica el Dr. Rodrigo Borja Cevallos, y reemplazé
al Impuesto a las Transacciones Mercantiles (ITM). Este impuesto es indirecto, lo
pagan los consumidores al momento de realizar compras de bienes o servicios,

cuando se lo cargan al valor de la adquisicion; luego las empresas que lo cobran
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deben hacer las declaraciones mensuales o semestrales segun sea el caso en las
instituciones financieras habilitadas para ese proposito. La definicién que mas se

utiliza en el pais indica:

Impuesto al Valor Agregado (IVA) grava al valor de la transferencia de
dominio o a la importacion de bienes muebles de naturaleza corporal, en
todas sus etapas de comercializacion, asi como a los derechos de autor, de
propiedad industrial y derechos conexos; y al valor de los servicios
prestados, en la forma y en las condiciones que prevé esta Ley. (Paz y Mifio,

2015, p.243).

Desde 1988 en que se cred hasta el 31 de diciembre de 1999 la tarifa del IVA fue
del 10%. A partir del 1 de enero del 2000 subié al 12%, para aquellos bienes y
servicios que estan dentro de la lista de no exentos del impuesto. Desde el 12 de
junio al 31 de agosto de 2001 tuvo una tarifa del 14%, que fue derogada a partir
del 12 de septiembre de ese mismo afio por carecer de apoyo politico. Luego de
esto vuelve al 12%, manteniéndose en ese nivel hasta los actuales momentos.
Hasta mayo de 2016 existian basicamente dos tarifas para este impuesto que eran
de 12% y tarifa del 0%; sin embargo, en la ultima reforma tributaria realizada a
través de la Ley Organica de Solidaridad y de Corresponsabilidad Ciudadana para
la reconstruccion y reactivacion de las zonas afectadas por el terremoto del 16 de
abril de 2016, en su disposicidn transitoria primera, se subid la tarifa del 12% al

14%, indicandose que dicho aumento seria maximo por el plazo de un afio38.

Hay que destacar que en este tipo de recaudacion se hace excepcion del pago del
impuesto a productos alimenticios, medicamentos, libros, servicios de salud y

educacion, que estan gravados con tarifa 0%.

Durante la década de los noventa, la recaudacién por concepto de IVA muestra un
crecimiento moderado entre 1990 a 1998 (ver Grafico 11), siendo su afio mas

negativo 1999 cuando disminuyen en -33,1%. Las ingresos por este rubro pasan de

38 Esta disposiciéon empez6 a regir desde el 12 de junio de 2016 y no se aplicé para las dos
provincias mas afectadas por el terremoto del 16 de abril de 2016.
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302,0 millones de dolares en 1990 a 556,0 millones de délares en 1999, mostrando
una variacion 84,1%. El pais recaudd por este concepto en todo este periodo
5.461,7 millones de dolares (ver Tabla 10). La tasa anual acumulativa fue de
7,02%. Frente al total de ingresos del SPNF se dio una variacién de la contribucion
de 10,5% en 1990 a 15,8% en 1999 dejando un promedio de 14,3%; en el total de
las recaudaciones tributarias el aporte esta en el orden de 45,6% del total. Es decir

es el tributo que mas ingresos genero en todo estos afios.

El periodo 2000-2006 el IVA lider6 las recaudaciones tributarias con un total
cobrado de 12.255,6 millones de ddlares, mostrando una tendencia creciente mas
relevante al pasar de 893,4 millones de ddlares en el 2000 a un total de ingresos de
2.444,9 millones de doélares, con una variacién de 175,2%. La contribucion
promedio anual en el periodo en referencia fue de 54,2% del total de los ingresos
tributarios, y del 24,1% del total de ingresos del SPNF; mostrando a su vez una

relacion frente al PIB de 5,4%.
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Grdfico 11.Ingresos por Impuesto al Valor Agregado (IVA) en Ecuador. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En lo que respecta a los anos 2007-2016 se puede verificar que el IVA sigue siendo

el impuesto que mas ingresos genera al fisco en Ecuador y mantiendo una

98




tendencia creciente hasta el 2014, alcanzando cifras record frente a periodos
anteriores. Los dos ultimos afios del periodo, 2015 y 2016, este tipo de
recaudacion experimenta caidas del -0,4% y 15,0% respectivamente pero sin
llegar a los niveles de 2007. En general en todo el gobierno de la Revolucién
Ciudadana los ingresos por IVA suman un total de 46.715,8 millones de doélares;
este logro se obtiene al pasar de 2.752,7 millones de ddélares en 2007 a 5.399,7
millones de délares en 2016, lo que representa una variacion en términos

absolutos de 2.647,0 millones de doélares que evidencian un cambio del 264,6% en

estos ultimos 10 arios.

A pesar del continuo crecimiento que ha tenido en este ultimo periodo, el IVA
reduce su contribucién en el total de las recaudaciones tributarias a un promedio
de 48,1% lo que implica una reduccién de 7,2 puntos porcentuales en relacion al
periodo anterior, lo que obedece a la politica del régimen de buscar una mayor
progresividad que viene dada por el incremento en las recaudaciones del Impuesto
a la Renta. Sin embargo, el IVA sigue siendo el principal generador de renta

tributaria para el sector publico.

Tabla 10. Contribucién de los Ingresos por IVA al SPNF.
Relacién frente al PIB. 1990-2016

PIB Ingresos Ingresos % del | % del

Periodo acumulado Totales Por IVA SPNF PIB
1990-1999 | 156.162,80| 37.995,20 5.461,7 14,3 3,5
2000 - 2006 | 228.669,30| 50.937,20 12.255,5 24,1 5,4
2007 - 2016 | 804.447,40 | 283.246,80 46.715,8 16,5 5,8

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

El crecimiento en los ingresos por concepto de IVA ha tenido una tasa anual
acumulativa del 7,7% durante este dltimo periodo, siendo el afio 2014 cuando las
recaudaciones por este impuesto tuvieron su mejor nivel al ingresar 6.375,6
millones de délares (ver Grafico 11). Los afios 2015 y 2016 fueron criticos y
experimentaron caidas muy importantes. En el afio 2014, a pesar de ser el afio en
que mayor monto ingresd, se evidencié una reduccion del ritmo de crecimiento de
estas recaudaciones que apenas crecieron en 5,3% luego que en 2013 habia
llegado a la cifra record de 6.056,1 millones de dolares. Esta tendencia negativa se

hace mas evidente en 2015 donde las recaudaciones por IVA disminuyen en -0,4%,
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aspecto que se evidencia en el total de las recaudaciones. La tendencia negativa se
hace mas fuerte en 2016 cuando los ingresos por este concepto caen un -15%. En
ese sentido Lideres (2016) afirma. “La falta de liquidez, la desaceleracién
econdmica y el impacto de las salvaguardias arancelarias implementadas en marzo
de 2015 fueron tres factores que incidieron en las recaudaciones”. En el caso
especifico del Impuesto al Valor Agregado, en entrevista Gustavo Peralta, gerente

de la Consultoria Tax Corporate Support, en diario Expreso (2016) expone:

Es principalmente por el tema de la contracciéon de las ventas, que en su
mayoria estan gravadas con el IVA. Pero ademas también han influenciado
las salvaguardias que restringieron las importaciones y por lo tanto también
el Estado ha recaudado menos por el IVA a las importaciones en el afio

pasado.

Por otra parte, la contribuciéon que las recaudaciones por IVA, ha tenido frente al
total de Ingresos del SPNF muestra una reduccion significativa al pasar del 20,2%
en 2007 a 18,9% en 2016; es decir, una caida en la participacién de 1,3 puntos
porcentuales, lo que se justifica por el hecho de que en el periodo de Gobierno del
Presidente Rafael Correa se ha reducido la participacién de los impuestos
indirectos debido a las medidas aplicadas para mejorar la recaudacién de los
impuestos directos; es decir, se han aplicado reformas fiscales y tributarias con el

fin de lograr una mayor progresividad fiscal.

Como porcentaje del PIB, se puede observar que los ingresos por IVA han
aumentado de forma discreta en los ultimos aiios, hasta situarse en 2016 en torno
al 5,5% del PIB luego de que en 2007 se ubicara en 5,4%. La relacion frente al PIB

en todo el periodo se ubica en un 5,8% levemente superior al periodo anterior.

3.2.3.2. Impuesto a la Renta

El segundo rubro importante en el ambito tributario es el Impuesto a la Renta_que
se lo identifica como aquel tributo que se aplica sobre aquellas rentas que
obtengan las personas naturales, las sucesiones indivisas y las sociedades sean

nacionales o extranjeras en el ejercicio impositivo comprendido entre el 1o. de
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enero al 31 de diciembre de cada afio. Tiene diferentes criterios para discriminar a
las personas naturales, ingresos provenientes de herencias, legados o donaciones y
para sociedades. Este impuesto es denominado progresivo y uno de los mas

representativos para las arcas fiscales (Teran, 2012). Andino (2009) afirma:

El Impuesto a la Renta (IR) es considerado como la columna vertebral de
todos los sistemas tributarios en razon de sus caracteristicas basadas en el
principio de la capacidad de pago. Intenta, ademas, bajo el principio de
suficiencia, generar ingresos para el Fisco y a su vez crear un sistema de
distribucién de las rentas para crear un Sistema Tributario Equitativo.

(p.108)

El impuesto a la renta tiene su inicio histérico en 1921 cuando se creé un impuesto
especial sobre la renta que es derogado en 1925. En 1926 se establece un impuesto
sobre renta del trabajo. Posteriormente en 1928 se expide la Ley de Impuesto a la
Renta en el marco de las reformas planteadas por la Misién Kemmerer, a partir de
aqui se inicia el tratamiento técnico de este tema (Andino, 2009). Desde entonces
se han aplicado una serie de reformas que han tenido como objetivos aumentar los

ingresos al Estado y evitar la evasion.

En las dos siguientes décadas se implementaron cambios importantes entre los

que destaca la promulgacion de una nueva Ley. Reyes (2005) resume:

En el afio de 1934 se modifica sustancialmente, instituyéndose por primera
vez el Impuesto a la Renta Global, es decir todos los ingresos que obtuvo
una persona natural o juridica, generaba un impuesto a las ganancias
exageradas, este impuesto tuvo renuencia y oposicion de parte de los
circulos minoritarios, razén esta por la que se derogé en el afio de 1946. En
el aflo de 1944 se expidi6 una nueva Ley de Impuesto a la Renta, que
contiene por primera vez las facultades administrativas concretas y
determinadas en favor de los Visitadores de Hacienda, mas tarde
fiscalizadores y hoy Auditores Tributarios, remplazados por las firmas de

auditoria externa.
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En época mas reciente los cambios para mejorar el cumplimiento de este impuesto
por parte de los contribuyentes, han estado ligado a la Ley de Régimen Tributario
Interno expedida en diciembre de 1989, donde se establece una tarifa progresiva
para el pago del Impuesto a la Renta que iba de 0% a 25% para las personas
naturales y se unifica el impuesto para sociedades en una sola tasa del 25%. En
1998 en la Ley de Reordenamiento en materia econdmica, en el Area Tributario-
Financiera se regula la eliminacién del Impuesto a la Renta que fue sustituido por
el Impuesto a la Circulaciéon de Capitales. En 1999 se lo vuelve a restablecer
mediante la Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas con menos
exoneraciones. Posteriormente mediante la Ley de Racionalizaciéon Tributaria se
promulga el incremento de la base imponible del impuesto a la renta de 5-15% a 5-

25%. (Castro, Aguilar y Saenz, 2013)

Durante el periodo 2007-2016 el Gobierno Nacional a través de las distintas
reformas tributarias ha seguido realizando cambios en el tratamiento del
impuesto a la renta con el objetivo de lograr una mayor progresividad en las
recaudaciones, es decir, se utiliza el criterio “quien mas gana mas paga”. Sin
embargo, es a partir del afio 2007 cuando se implementan las modificaciones mas
significativas a través de la aprobacion de la Ley de Equidad Tributaria, que surge
como un instrumento para disminuir la evasion y elusion en el pago de impuestos,
mejorar la recaudacién y estructura tributaria inequitativa, optimizar el débil
aparato productivo, y solucionar la falta de transparencia en el manejo
presupuestario y economia desregulada (Arias, Buenafio, Oliva, y Ramirez, 2008).
A traves de la ley se mantuvo el 25% del Impuesto a la Renta para sociedades pero
se incrementa para las personas naturales. Méndez, Méndez y Pérez (2015)

senalan:

Uno de los principales cambios en el impuesto a la renta de personas
naturales, se da a finales del 2007, con un nuevo esquema de determinacién
de la base imponible y cambio en la tabla de calculo del impuesto a la renta,

que incrementa la progresividad para personas naturales de ingresos altos,
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al incorporarse dos nuevas escalas con tasas marginales del 30 y 35% e

incorporarse una escala intermedia con la tasa marginal del 12%. (p.118)

Adicionalmente, se aprueba la deduccion de gastos relacionados con vivienda,
salud, educacion, vestimenta y alimentaciéon del Impuesto a la Renta por parte de

las personas naturales en relacidon de dependencia.

En el afio 2011 con la aprobacion del Cédigo de la Produccién se incluye la
reduccion de 3 puntos porcentuales en el impuesto a la renta pasando de 25 a
22%, ademas de considerar deducciones adicionales para su calculo, aplicar la
exoneracion del anticipo del impuesto a la renta por cinco afios para toda nueva
inversion y se aprueba reformas para el calculo del anticipo de este impuesto3°.

Respecto al anticipo del impuesto el aspecto legal indica que

Este pago se efectuara dos veces al afio, en julio se cancela la primera cuota
del anticipo y la otra se hace en septiembre de acuerdo con el noveno digito
del Registro Unico de Contribuyentes (RUC). Si no se hace el pago en el
tiempo adecuado los contribuyentes deberan cancelar los interés de mora y

multa (La Hora, 2012).

Esta medida fue calificada como positiva por parte de expertos y gremios del
sector productivo debido a que con esta resolucion, segun el SRI, se beneficiaron
mas de 119.000 sociedades. Para las personas naturales también se genero el
beneficio de poder deducir gastos personales en el pago del impuesto a la renta.
Otros aspectos que incluian la reforma fueron la exoneracién del impuesto a la
renta hasta por 10 afios para nuevas inversiones fuera de Quito y Guayaquil y
beneficios por nuevos empleos o por emplear a personas con discapacidad.

(Heredia, 2016)

Otro elemento que ha tenido cambios en los ultimos afios es la tabla para el calculo

de impuesto a la renta tanto para personas naturales como para las sociedades. La

39 Para mayores detalles de los cambios tributarios en el Cédigo de la Produccién visitar
http://www.sri.gob.ec/de/366
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mayor modificacién se ha dado en la base imponible que en el afio 2006 era de
7.680 ddlares pasando a 2016 a ser 11.170 dolares y para el afio 2017 se aumenté
a 12.290 dolares, con la diferencia desde 2011 cuando se introduce el cambio de

porcentajes de 0-22% para las sociedades y 0-25% para las personas naturales.

Historicamente este impuesto ha sido de gran importancia en el sistema tributario
ecuatoriano. En el periodo 1990-1999 (ver Grafico 12) tuvo una tendencia
creciente entre 1990 hasta 1997 cuando alcanzan su mayor nivel 400,7 millones de
dolares. Luego en los afos de crisis, 1998-1999, cayeron a 108,5 millones de
dolares en 1999 con variaciones de -11,7% y -69,3% respectivamente. En todo el
periodo gener6 un total de ingresos de 2.468,2 millones de doélares que
representaron el 6,5% del total de ingresos del SPNF y el 20,1% del total de los
ingresos tributarios mas representativos, ocupando el segundo lugar después del

IVA. La relacion frente al PIB de estos afios en promedio fue de 1,6%.
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Grdfico 12. Evolucion de Ingresos por Impuesto a la Renta (IVA) en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En términos cuantitativos las estadisticas indican que en el periodo 2000-2006, el
impuesto a la renta mostr6 una tendencia muy creciente llegando a duplicar los
ingresos en relacion al periodo anterior. Sumé un 5.704,8 millones de doélares en

estos afios. Pasan de 314,4 millones de délares en 2000 a un monto de 1.452,9
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millones de délares, mostrando una variacion del 362,1%. El aporte promedio que
gener6 al SPNF fue de 11,2%. Mientras que su contribucién en el total de
impuestos tributarios mejoré sustancialmente al general el 25,2% del total de las
recaudaciones. La relacion frente al PIB en este periodo fue de 2,5% (ver Tabla 11).
La tasa anual acumulativa se ubic6 29,1% en estos seis afos.

Durante los afios de gobierno del Eco. Rafael Correa, el impuesto a la renta
continu6 con la tendencia positiva hasta 2015 en que alcanza su mayor nivel de
recaudacion. En esta época los ingresos por este concepto suben
considerablemente llegando a una suma total de 31.653,6 millones de doélares en
los 10 afios de gestion. Esto evidencia un importante crecimiento en términos
nominales al pasar de los 1.688,7 en 2007 a un monto de 4.734,2 millones de
doalres en 2015, lo que equivale a una variacién de 180,3%. La mejor variacién
ocurrié en 2008 respecto a 2007 en un 38,5%, siendo los afios mas negativos 2010
y 2016 donde se registra una tasa de variacion negativa de -6,5% y -23,1%

respectivamente. La tasa anual acumulativa de todo periodo fue de 8,9%.

Tabla 11. Contribucién de Ingresos por Impuesto a la Renta al SPNF.
Relacion frente al PIB. 1990-2016.

Ingresos
PIB Ingresos Impuesto % del
Periodo acumulado Totales Renta SPNF % del PIB
1990-1999 | 156.162,80 37.995,20 2.468,2 6,5 1,6
2000-2006 | 228.669,30| 50.937,20 5.704,7 11,2 2,5
2007 -2016 | 804.447,40 | 283.246,80 31.653,6 11,2 3,9

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

La contribucion en el total de ingresos del SPNF fue similar en relacién al periodo
anterior al situarse en 11,2%, pero obedeciendo esto al crecimiento que también
tuvieron otros rubros de ingreso. Por otra parte, en el total de ingresos tributarios
en este periodo el aporte fue de 32,6%, superior que en el periodo 2000-2006, lo
que responde a objetivos de progresividad que busca el Gobierno. La relacién
frente al PIB de los ingresos por impuesto a la renta pasé de 3,3% en 2007 a un
nivel de 3,7% en 2016; en promedio en todo el periodo la relaciéon es de 3,9%

superior a los afios anteriores en 1,4 puntos porcentuales.
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Existen razones muy importantes que justifican el crecimiento que han tenido las
recaudaciones por impuesto a la renta en los ultimos afios, entre las que destacan
la aplicacion del principio de progresividad que ha buscado que el que mas renta
genera pague mas impuesto, a la politica de recaudacion del SRI, al incremento en
los valores declarados por personas naturales y juridicas, al crecimiento real de la
economia lo que incidi6 en mayor rentabilidad de los agentes econdémicos, el

aumento del nimero de contribuyentes*?, entre otros aspectos.

Uno de los aspecto que ha coadyuvado a mejorar los ingresos publicos por la via
de los impuestos es que durante la administracién correista se generaron algunos
hitos o cambios estructurales que al ser implementados permitieron lograr
resultados positivos en las recaudaciones desde 2007 y cumplir las metas
planteadas. Entre los hitos importantes se encuentran: 1) La creacién del centro de
estudios fiscales que ha fortalecido la capacitacion a la ciudadania y la
investigacion que a su vez han permitido mejorar procedimientos, tanto
administrativos como de control, prestacién de servicios, etc. 2) La creacion del
departamento y la estructura implementada para el control de los grandes
contribuyentes, lo que ha permitido generar mayores ingresos. 3) La
implementacion sostenida de tecnologias de informacién que ha permitdo al
Servicio de Rentas Internas mejorar la devolucion del impuesto a la renta por
internet, facilitar la declaracion de tributos y viabilizar varios procesos que han
ayudado a que los agentes economicos puedan pagar los impuestos. 4) El impacto
generado por las reformas tributarias y las leyes que se han creado, ejemplo, la Ley

de Equidad Tributaria (El Telégrafo, 2011).

3.2.3.3. Impuesto a los Consumos Especiales (ICE)

El Impuesto a los Consumos Especiales (ICE) es otro de los rubro de ingresos
tributarios en orden de importancia. Es un tipo de impuesto de naturaleza
indirecta que tiene como objeto recaer sobre consumo especifico de bienes y
servicios de procedencia nacional o importados establecidos en la Ley y que se

gravan en una sola fase, ya sea a la fabricacién o importacion segun lo estable el

40 En 2007 existian 627.000 contribuyentes. A 2016 se incrementaron a 1.900.000. (E1 Telégrafo,
2017).
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Articulo 82 de la Ley de Régimen Tributario Interno. Fue creado con la reforma
tributaria de diciembre de 1989 con el fin de agrupar impuestos especificos
aplicados a cerveza, alcohol y bebidas alcohdélicas, incorporando impuestos sobre
gaseosas y agua mineral. En la actualidad en este impuesto establece tarifas en un

rango de 0 a 300% en dependencia del tipo de bienes y servicios.

En la década de los noventa este impuesto tuvo mucha volatilidad en su
comportamiento con tasas de variaciones positivas en unos afos y negativas en
otros (ver Grafico 13), siendo el afio 1999 donde se evidencia la menor
recaudacion por este tributo, reduciéndose en un -44,2%. En este lapso de tiempo
se gener6 1.016,1 millones de doélares. El aporte al total de ingresos del SPNF fue
en promedio 2,7% y su contribucién dentro de los ingresos tributarios fue del

8,5%. La relaciéon promedio frente al PIB se ubicé en el 0,7% (ver Tabla 12).
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Grdfico 13. Ingresos por Impuestos a los Consumos Especiales (ICE) en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Durante los primeros afios de aplicacion del sistema de dolarizacién (2000-2006)
el ICE experiment6 un cambio importante en su nivel de recaudacién al tener una
tendencia creciente y lograr un total recaudado de 1.597,5 millones de dolares;
genero una variacion positiva de 362,4% al pasar de 74,6 millones de dolares en el
afno 2000 a 345,0 millones en el 2006. La tasa anual acumulativa fue de 29,1%. El

aporte al total de ingresos del SPNF fue en promedio de 3,1%, superior al de toda
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la relacion frente al PIB se ubicé en 0,7% (ver Tabla 12)

Tabla 12. Contribucion de Ingresos por ICE al SPNF.

Relacion frente al PIB. 1990-2016

PIB Ingresos Ingresos % del % del
Periodo | acumulado Totales por ICE SPNF PIB
1990-1999 | 156.162,80 | 37.995,20 1.016,1 2,7 0,7
2000 - 2006 | 228.669,30 50.937,20 1.597,5 3,1 0,7
2007 - 2016 | 804.447,40| 283.246,80 6.280,1 2,2 0,8

la década anterior. La contribucién dentro de los ingresos tributarios fue de 7,1% y

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Para el periodo 2007-2016 las recaudaciones del ICE mantuvieron la tendencia
creciente, que Unicamente se ve afectada en mayor proporcion en el afio 2009 por
efectos de la crisis financiera que afect6 las importaciones ocasionando una
disminucién de -5,4% en los ingresos por este rubro y en 2016 que
experimentaron una caida de -6,0% que representaron una disminuciéon de 50
millones de ddlares. Alcanzan un total de 6.280,1 millones de délares al pasar de
349,4 millones de dolares en 2007 a los 789,6 millones de ddlares en 2016 dando
como resultado una variaciéon del 126,0%. En estos afios la tasa anual acumulativa

es de 9,5%.

A pesar que los ingresos aumentaron, respecto al total de ingresos del SPNF la
contribucién del ICE se mantuvo en un promedio del 2,2%. Con relacidn al total de
ingresos tributarios el aporte fue en promedio de 6,5%, ligeramente inferior al

periodo anterior. El promedio de la relacion frente al PIB fue de 0,8%.

3.2.3.4. Impuesto a las importaciones

El grupo de impuestos mas relevantes en la estructura del sistema fiscal
ecuatoriano se complementa con las recaudaciones que se generan en actividades
de comercio exterior, de manera especifica a las importaciones. A este rubro

también se les denomina aranceles.

En la estructura arancelaria ecuatoriana se consideran tres tipos: ad-
valorem, aplicados al monto de importacién, van desde 0% hasta el 85,5%.

Los especificos y mixtos que se aplican a un grupo limitado de productos
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como calzado, confecciones, llantas, entre otros (Camara de Industrias y

Produccion, 2011, p.21).

En la década de los afios noventa los ingresos por este concepto tuvieron un
comportamiento relativamente estable que se ve afectado por la crisis de 1998-
1999 (ver Grafico 14). Entre 1990-1999 sumaron 2.982,7 millones de ddlares.
Pasan de 227,3 millones de délares en 1990 a 310,1 millones de ddlares en 1999.
Hay que destacar que por efectos de la crisis el afio 1999 tuvo una reduccién en
este rubro, mientras que 1998 fue el ano en que mayor volumen de recaudaciéon
generd. El monto total del periodo represent6 el 7,9% del total de ingresos del
SPNF y el 25,0% como aporte dentro del grupo de recaudaciones tributarias. La
evidencia histérica sefiala que este rubro tuvo una tasa anual acumulativa del 3,5%

con altibajos en su comportamiento (ver Tabla 13).
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Grdfico 14. Ingresos por Impuestos Arancelarios en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Para el periodo 2000-2006, los datos indican que tuvo una tendencia creciente
generando al Estado un monto total de 3.048,9 millones de dolares. Pasan de 216,9
millones de délares en 2000 a los 637,9 millones de délares en 2006, mostrando
una variacién positiva de 194,1%. La tasa anual acumulativa fue de 19,7%. La

contribucién al total de ingresos del SPNF evolucion6 de manera inferior a los afios

109



noventa al situarse en el 6,0%. El aporte al total de recaudaciones tributarias

alcanz6 13,5% del total. La relacion frente al PIB se ubicé en el 1,3%.

Durante los afios comprendidos entre 2007 al 2016 los impuestos a las
importaciones presentan una tendencia creciente con tasas de variaciones en el
orden del 20% hasta el 2010, que van decayendo en los afios posteriores hasta
2016 cuando el conjunto de las finanzas publicas se ve afectado y los ingresos
arancelarios experimentan una caida del -19,4% que represent6 dejar de percibir
393,0 millones de délares. En general muestra una tasa anual acumulativa del
9,8%. Los ingresos por este rubro se duplicaron en relacion al periodo anterior
sumando 12.404,0 millones de délares que se logran al pasar de 700,2 millones en
2007 a los 1.632,7 millones de ddlares en 2016 evidenciando una variacién de
133,2%. Este ultimo afio fue el de mayor recaudacién, pero la tendencia a
incrementarse se genera desde el afio 2010 pero se corta por los problemas

asumidos durante el afio 2016.

Tabla 13. Contribucidn de Ingresos Arancelarios al SPNF.
Relacion frente al PIB. 1990-2016

Ingresos
PIB Ingresos por % del
Periodo | acumulado Totales Aranceles SPNF % del PIB
1990-1999 | 156.162,80| 37.995,20 2.982,7 7,9 1,9
2000 -2006 | 228.669,30| 50.937,20 3.048,9 6,0 1,3
2007 - 2016 804.447,4 283.246,8 12.404,0 4,4 1,5

Fuente. Banco Central del Ecuador (2017)

La contribucidn que realizan los impuestos a las importaciones al total ingresos del
SPNF durante los ultimos 10 afios es del 4,4%, aspecto que es inferior a los afios
anteriores. Frente al total de recaudaciones tributarias el aporte es de 12,6%. En
funcién al PIB la relacién es del 1,5%. Han sido algunas modificaciones y reformas
arancelarias las que han permitido que durante este periodo los ingresos por este
rubro mejoren su nivel de recaudaciéon y que han estado ligadas al aumento de los
aranceles y la imposicion de medidas de salvaguardas; medidas que han sido
defendidas por el gobierno y criticadas por analistas y sobremanera por sectores
productivos que se han visto afectados. El mismo Presidente Correa en su

momento sefialaba que “ante la ausencia de moneda nacional, nosotros tenemos
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que poner salvaguardias, aranceles, para proteger la producciéon nacional,
compensar la pérdida en valor de exportaciones petroleras, y proteger la misma

dolarizacién”. (El tiempo, 2015)

A manera de resumen se puede indicar que dentro del total de ingresos tributarios
los cuatros rubros mas representativos son el IVA, Impuesto a la Renta, ICE y los
impuestos arancelarios. Desde el 2000 muestran una tendencia creciente (ver
Grafico 15), a pesar de que han existido afios en que se han visto efectados,
reduciendo su ritmo de crecimiento o teniendo tasas de variacién negativas,
debido especialmente a efectos de las crisis econdémica y financieras que el pais ha
vivido y en general a otros factores que ya se han sintetizado. Al aumentar el
monto de ingreso en cada rubro en los ultimos afios, la aportacién al total de
ingresos del Sector Publico No Financiero (SPNF) también se incrementd. Al 2016
la contribucién se incrementa al 37,8%, superior en 11,4 punto porcentuales en
relacién a 1990 cuando se ubicd en 26,4%. Asimismo la relacion frente al PIB sube
de 7,1% en 1990 a 11,7% en 2016. Se puede apreciar (Grafico 15) como la
tendencia de crecimiento, de los uUltimos afios, se revierte a partir de 2014 en los

cuadros principales impuestos que generan ingresos en mayores montos en

Ecuador.
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Grafico 15. Evolucién de Ios principales Impuestos en Ecuador. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).
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De igual manera hay que mencionar que existe otro grupo de impuestos,
clasificados dentro del grupo “otros”, que en su mayoria han sido creados en los
ultimos afios a través de las reformas tributarias entre los que tenemos: impuesto
a la salida de divisas, impuesto a los ingresos extraordinarios destinado a las
empresas exploracidon y explotacién de recursos no renovables; impuesto a los
vehiculos motorizados; impuesto sobre activos en el exterior; patentes de
conservaciéon minera; impuestos a las tierras rurales, impuesto redimibles a las
botellas plasticas no retornables y también se incluye los impuestos que recaudan

los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD’S).

3.3. Evolucion de los Gastos Totales del Sector Publico No

Financiero (SPNF)

El Sector Publico no Financiero (SPNF) asi como genera ingresos también debe
cubrir las necesidades de gastos de todas las instancias publicas que administran el
Estado. En tal sentido nace el concepto de gasto publico al que se lo identifica como
“las erogaciones realizadas por el gobierno en bienes corriente y de capital a los
efectos del cumplimiento de sus funciones especificas” (Rodriguez, 2009). Otro
criterio sefala que, “en general, el gasto publico de un pais esta integrado por los
desembolsos que realiza el gobierno central, las administraciones locales y
regionales, las agencias o institutos auténomos y, eventualmente, las empresas o
corporaciones de propiedad estatal” (Sabino, 1991). Una siguiente deficién de

Ibarra (2009) indica:

El gasto publico es la cantidad de recursos financieros, materiales y
humanos que el sector publico representado por el gobierno emplea para el
cumplimiento de sus funciones, entre las que se encuentran de manera
primordial la de satisfacer los servicios publicos de la sociedad. Asi mismo
el gasto publico es un instrumento importante de la politica econémica de
cualquier pais pues por medio de este, el gobierno influye en los niveles de
consumo, inversion, empleo, etc. Asi, el gasto publico es considerado la

devolucion a la sociedad de algunos recursos econdémicos que el gobierno
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capté via ingresos publicos,

principalmente (p.68)

por medio de su sistema tributario

Al gasto publico se lo estructura en dos clasificaciones: la econémica y funcional. La

clasificacion economica subdivide los egresos en: gastos corrientes, produccion,

inversion, capital y aplicacion del financiamiento. La clasificacion funcional guarda

relacidon con las instituciones, dependencias y organismos que participan en las

actividades del sector publico como Ministerios, Subsecretarias, Institutos,

Universidades, Centros, etc. En Ecuador el Ministerio de Finanzas para la

elaboraciéon, presentaciéon, aprobaciéon y control del Presupuesto General del

Estado y la Programacién cuatrianual utiliza la clasificacién econémica y también

la funcional.

Tabla 14. Clasificacion Econdémica del Gasto Publico en Ecuador

Tipo de gasto

Concepto

Gasto Corriente

Son los gastos destinados por el Estado para adquirir bienes y
servicios necesarios para el desarrollo de las actividades
operacionales de administracion y transferir recursos sin
contraprestacién. Estan conformados por gastos en personal,
prestaciones de seguridad social, bienes y servicios de
consumo, aporte fiscal, gastos financieros, otros gastos y
transferencias corrientes.

Gasto de produccion

Son los costos incurridos en las actividades operacionales de
produccion para la obtencién, transformaciéon y/o
comercializacidon de bienes y servicios destinados al mercado,
generados por empresas y otros entes publicos que realicen
actividades productivas. Estan conformados por los gastos en
personal y los bienes y servicios destinados a la produccién.

Gasto de Inversion

Son los gastos destinados al incremento patrimonial del
Estado, mediante actividades operacionales de inversidn,
comprendido en programas sociales o proyectos
institucionales de ejecucion de obra publica. Estan
conformados por gastos en personal, bienes y servicios
destinados a la inversion, obras publicas y transferencias de
inversion.

Gasto de Capital

Son los gastos destinados a la adquisicién de bienes de larga
duracién para uso institucional a nivel operativo y productivo;
incluye las asignaciones destinadas a efectuar transacciones
en titulos valores negociados en el mercado financiero. Estan
conformados por las asignaciones destinadas a la adquisicién
de bienes de larga duracion, a realizar inversiones financieras
y transferencias de capital.

Aplicacién
del financiamiento

Son recursos destinados al pago de la deuda publica, asf como
al rescate de titulos y valores emitidos por entidades del
sector publico. Estan conformados por la amortizacién de la
deuda publica y los saldos de ejercicios anteriores.

Fuente: Ministerio de Finanzas. (2015).
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Las estadisticas del Banco Central del Ecuador, ofrecen datos para el analisis de la
evolucion de los gastos del Sector Publico No Financiero (SPNF) en serie temporal
con montos totales expresados en millones de dolares. Se consideran los gastos
corrientes y de capital con su respectiva descomposicion. Siguiendo la linea de
analisis de los ingresos se considera el comportamiento referencial en los periodo
1990-1991, 2000-2006 y se hace énfasis en 2007-2016 donde ha gobernado el
Presidente Rafael Correa, en cuya gestion se ha aplicado la politica de expansion

del gasto publico como elemento dinamizador del crecimiento econémico.

3.3.1. Evolucion de los gastos totales del SPNF

En el periodo 1990-1999 el total de gastos del SPNF tuvo una tendencia creciente
hasta 1996 (ver Grafico 16) en el que alcanza su mayor nivel (5.221,3 millones).
Luego de esto se sucedieron algunos factores como el terremoto de 1997,
disminucién de los precios del barril de petréleo en el mercado internacional, que
mermo los ingresos por este conceptol, los efectos de la crisis asiatica en 1998 y
con mayor fuerza la crisis financiera interna de 1999 que impactaron a la
economia en su conjunto y por ende a las finanzas publicas. El total de gastos pasé
de 2.818,5 millones de délares en 1990 a un monto de 4.165,1 millones de dolares
en 1999, teniendo una variacion de 47,8%. La tasa anual acumulativa de

crecimiento se ubico en el 4,4%. La relacion frente al PIB se ubicé en 26,3%.

Para el periodo 2000-2006 el gasto publico sigue su tendencia creciente a pesar de
que en el 2000 tuvo una ligera caida de -6,7%, ubicandose en 3.889,0 millones de
dolares. Luego se recuperd manteniendo crecimiento permanente hasta llegar en
2006 a sumar 9.927,6 millones, mostrando una variacién positiva de 155,3%. El

Banco Interamericano de Desarrollo (2008) observaba al respecto:

41 E]l nivel méas bajo del precio del petrdleo de los afios noventa se dio en 1998 cuando se ubicé en
un promedio anual de 9,20 délares el barril, lo que repercutié en los ingresos petroleros en el SPNF
que disminuyeron en un 28,1% alcanzando apenas los 912,9 millones de ddlares.

Entre 1972 y 1999, el Ecuador ha obtenido aproximadamente 35 mil millones de délares por
exportaciones de petréleo. Esta importante suma de ingresos ha dinamizado, sin duda, las
actividades econdmicas nacionales, aunque también ha generado especial dependencia de
practicamente un solo producto altamente volatil en todo sentido (Naranjo. 2004, 241).
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Estos aumentos de gasto ocurren a pesar de la entrada en vigencia, en junio
del 2002, de la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y
Transparencia Fiscal (LOREYTF), que tenia como objetivo establecer
criterios técnicos para mantener el equilibrio fiscal y manejar de manera
sostenible el endeudamiento publico. La Ley establecia un limite anual de
crecimiento real del gasto primario total (gastos totales menos intereses) de

3,5%. Estas metas fueron sobrepasadas de manera significativa en el 2004 y

2005 con aumentos reales del gasto primario de 10%

respectivamente.

La tasa anual acumulativa del gasto publico fue de 16,9%, muy superior a la de
afios noventa. En el total del periodo sumé la cantidad de 47.861,7 millones
doélares. Frente al PIB la relacion se ha mantenido en el orden del 20,9%

promedio, inferior a la lograda en los noventa. (ver Grafico 17)
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Grdfico 16. Gastos Totales del Sector Publico No Financiero (SPNF) en Ecuador. 1990-2016
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)
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Grdfico 17. Gastos Totales del Sector Publico No Financiero (SPNF)
En porcentaje del PIB. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)
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Durante los afios de gobierno de la Revolucién Ciudadana, el crecimiento del gasto

publico ha sido mucho mas significativo. Pasé de 12.305,4 millones de délares en

2007 con tendencia muy creciente, llegando a su nivel mas alto en 2014 cuando

suma 44.346,2 millones de délares, mostrando una variacion de 260,4%. Se

eceptua los afios 2009, 2015 y 2016 que presenta tasas negativas (ver Figura 24).

Ortiz y Mosquera (2013) sefialan:

En cuanto al comportamiento del gasto publico, se observa a partir de 2008
un marcado incremento de todos los rubros de gasto, salvo el pago de
intereses. Este comportamiento del gasto publico es consistente con la
orientacion de la politica econémica del actual Gobierno que busca que el
Estado sea el motor de la economia del pais (..). La vision de politica
econdmica del Gobierno ha incrementado considerablemente el peso del

Estado en la economia. (p.40)

En 2009 como efecto de la crisis financiera internacional y otros factores internos

y externos como la reduccion del nivel de endeudamiento y la recompra de los

Bonos Global 2012 y 2030 efectuadas por el Ministerio de Finanzas que llevo a que

se tenga menores obligaciones por pago de intereses (Banco Central del Ecuador,
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2010), el nivel del gasto cay6 en -5,3%. Pasa de 21.761,0 millones de ddlares en
2008 a 20.610,3 millones de doélares en 2009, evidenciando una disminucién de
1.150,7 millones de doélares, de los que 830 millones corresponden a la reducciéon
del gasto corriente (-5,6%) y 320,6 millones al descenso que experimento el gasto
de capital (-4,6%). Luego de esta reduccion del gasto total siguieron afos de
constante crecimiento hasta el afio 2014 cuando factores externos inciden, una vez
mas, de forma negativa en la economia y conduce a las autoridades

gubernamentales a reducir el nivel de gastos.

Asi otro afio adverso para la economia ecuatoriana fue el 2015, cuyos resultados
también tuvieron consecuencias en las finanzas publicas. Por el lado del gasto se
evidencia una disminuciéon de -12,8% respecto a 2014. Esta reduccion tiene una
primera causa en el recorte realizado en el mes de enero por el Gobierno de 1.420
millones de dolares, que implicé mermar en 839.8 millones los gastos de inversién

y en 580 millones los gastos corrientes como salarios, bienes y servicios. Ademas

Algunas disposiciones como la reducciéon de los sueldos de funcionarios
publicos del jerarquico superior y la tipificacién y restriccién en el nimero
maximo de consejeros de gobierno y asesores que las autoridades publicas
del Gobierno Central pueden contratar en sus instituciones. Finalmente, se
realiz6 una depuracion de beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano, de
cerca de 500.000 participes, lo que significa un ahorro para la caja fiscal de
USD 300 millones anuales, por concepto de este tipo de transferencias

monetarias. (Fernandez y Carate, 2015, p. 10)

Estas medidas fueron tomadaS para contrarrestar la disminucion de los precios del
petréleo en los mercados internacionales. Dada esta situacion, la parte mas
afectada ha sido la inversién publica (construccién de obras) que habia sido uno de
los principales instrumentos de politica fiscal expansiva utilizados para dinamizar

la demanda agregada.

Hasta 2014, el gasto en inversién publica era un rubro importante para el

Gobierno que intentaba, con ese dinero, reactivar la economia ecuatoriana.
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Llego la crisis del petrdleo y la reduccion del precio del barril de crudo, y el
Régimen comenzd a ajustar las cifras, reduciendo los gastos de inversion en
un 60%, pasando de 15.000 millones de ddlares en 2014, a 9.000 millones
en 2015. Esta fue una de las principales medidas de austeridad adoptadas
por el Gobierno. No obstante, esta reduccidn no llega al gasto corriente del
Estado, conformado por salarios del sector publico, arriendos, servicios, etc.

(La Hora, 2016)

El 2016 fue otro afio de limitaciones para las finanzas publicas, pero la reduccién
del gasto publico se dio en menor proporcién, apenas cae en un -2,7%. Para
afrontar esta situacién y reducir el impacto negativo el Gobierno en el primer
trimestre aplic6 medidas importantes. La Cepal (2016) recoge ajustes aplicados en

el primer trimestre del afio:

En marzo de 2016 se anunci6 un ajuste del presupuesto que contemplaba
un nuevo precio medio de 25 doélares por el barril de petréleo —10 doélares
menos que el presupuesto original— y una reduccién del gasto de 1.200

millones de délares.

En el conjunto de estos 10 afios de andlisis, la tasa anual acumulativa fue de 13,2%.
Como porcentaje del PIB el gasto total del SPNF han aumentado de forma
significativa en el ultimo periodo. En 2007 la relacion era de 24,1% del PIB
incrementandose paulatinamente hasta situarse en 38,5% en 2016. La relacion

promedio se ubica en 38,3% del PIB.
Tabla 15. Evolucion de los gastos del SPNF en Ecuador. 1990-2016.

Periodo PIB Gasto Tasa anu-al % del PIB
Acumulado | acumulado | acumulativa
1990 - 1999 156.162,8| 41.111,0 4.4 26,3
2000-2006| 228.669,3| 47.861,7 16,9 20,9
2007 -2016 | 804.447,4| 307.740,3 13,2 38,3

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

En general, se puede sintetizar que el total de gasto realizado en todo el periodo

fue de 307.740,3 millones de doélares (ver Tabla 15), muy superior a lo logrado en
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afios anteriores, incluso alcanza una cifra tres veces superior a la suma total del
periodo 1990-200642, lo que evidencia un fuerte impulso en la politica fiscal
expansiva llevada a cabo por el actual gobierno*3 y ademas por los cambios
metodoldgicos en el registro de las cuentas y la incorporacion de la cuenta de
financiamiento de importacion de derivados, que permite transparentar los
subsidios a los derivados. De igual forma ha incidido el fuerte incremento de la

inversion publica.

Meneses (2014) concluye que en Ecuador en relacién al comportamiento de los
gastos destacan dos caracteristicas. Por un lado, es el pais (comparado con
Panama, México, Costa Rica, Venezuela, Ecuador y Colombia) que mas ha
incrementado el gasto publico, explicado principalmente por los aumentos
generados a partir de 2007 en los rubros gasto de capital y compra de bienes y
servicios. Por otra parte, es el pais que tiene el mayor margen de inflexibilidad en

sus finanzas publicas a pesar de haberlo reducido en los tltimos afios.

3.3.2. Evolucion de los gastos del SPNF desde la clasificacion

econOmica

Como ya se ha indicado anteriormente la descomposicién de los gastos del SPNF,
desde la clasificacién econémica, se la realiza considerando al gasto corriente,
produccion, inversion, capital y la aplicacion del financiamiento. En el analisis se
tomarA en consideracién al gasto corriente y el gasto de capital y la

descomposicion por rubros principales de cada uno de ellos.

3.3.2.1. Evolucion del gasto corriente

En cuanto al gasto corriente tenemos que entre 1990 y 1999 tuvo una tendencia

creciente hasta 1997 (Ver Grafico 18). Pasé de 2.063,6 millones de do6lares en 1990

42 El gasto total del SPNF del periodo 1990-2006 sumé 88.972,7 millones de ddlares, que frente al
PIB represent6 el 23,1%

43 El principal elemento de accién de la escuela Neokeynesiana para estimular el crecimiento
econdémico es la politica fiscal, dentro del cual destacan como herramientas basicas el marco
tributario, el gasto social y de capital y los subsidios. El uso de esas herramientas son
fundamentalmente para dotar de capital humano y fisico que apuntale a la productividad del
trabajo, de esa manera se logra mayor competitividad del producto local, incrementando la
produccion e influyendo sobre el crecimiento econémico. (Lopez, 2015)
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a un monto total de 3.990,2 millones de doélares en 1998, mostrando una variacion
temporal de 93,4%. A pesar de esto, se aprecia que el ritmo de crecimiento de este
gasto se desacelera paulatinamente desde 1995 hasta llegar a 1999 en que se
reduce los recursos para este rubro en un -20,7%, convierténdose en el afio mas
negativo de la década debido a los efectos provocados por la crisis econémica

interna que llevo al pais un desajuste en todos sus indicadores.

En toda la década de los noventa llegé a representar, en promedio, el 74,0% del
total de gastos del SPNF (ver Tabla 16). La relacién frente al PIB se ubicé en un
promedio de 19,5%. El Banco Central del Ecuador (2010) revela que entre las
presiones que histéricamente ha tenido que soportar el gasto corriente ha sido la
diversidad legal que ha regido la politica salarial en estos afos y en las décadas
precedentes, lo que ha incidido en términos de equidad, productividad,
competitividad y rendicién de cuentas. El rubro de sueldos y salarios desempeii6

un papel preponderante en el periodo 1990-1999, ubicandose en un 6,7% del PIB.

Para el intervalo 2000-2006 los gastos corrientes muestran una tendencia de
crecimiento significativa al pasar de 3.094,5 millones de ddélares en el afio 2000 a
un monto total de 7.984,5 millones de délares en 2006, reflejando una variacion
temporal de 158,0%. En estos afos alcanzaron una cifra total de 37.231,7 millones
de délares. El monto representd, en promedio, el 77,8% del total del SPNF,

teniendo una relacion promedio frente al PIB de 16,3%.

Uno de los principales inconvenientes que tuvieron los gobiernos en el manejo de
los recursos del Estado en estos afios fue la inflexibilidad de los ingresos y gastos,
de manera especial los gastos corrientes, aspecto que esta ligado a algunos factores
que limitan su adeucuado uso o priorizacién en momentos de dificultades o de

fluidez presupuestaria. El Banco Central del Ecuador (2006) sefialaba:
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Grdfico 18. Gasto Corriente y de Capital del SPNF en Ecuador. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

La inflexibilidad de los ingresos y gastos corrientes del gobierno central se origina
en i) la legislacion vigente (contribucién del Estado por el pago del 40% para el
pago de las pensiones jubilares de la Seguridad Social, ISSFA, ISSPOL;
preasignaciones de ingresos, etc.); ii) suscripcion oficial de contratos de deuda,
convenios y acuerdos internacionales, etc. de los que derivan obligaciones de pago;
y, iii) decisiones de asignaciéon de gastos de forma permanente tales como la
entrega del Bono de Desarrollo Humano, subsidio eléctrico, entre otros, sin el

correspondiente financiamiento intertemporal. (p.138)

Tabla 16. Contribuciéon del Gasto Corriente al SPNF.
Relacion frente al PIB. 1990-2016

Gastos Gasto % del
Periodo PIB Totales Corriente SPNF % del PIB
1990-1999 | 156.162,80 41.111,00 30.543,7 74,3 19,6
2000 - 2006 | 228.669,30 47.861,68 37.231,7 77,8 16,3
2007 -2016 | 804.447,40| 307.740,30| 210.983,7 68,6 26,2

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Durante el periodo 2007-2016 la tendencia se vuelve mucho mas positiva (a
excepcion de 2009, 2015 y 2016 que se reducen -5,6%, -52% y -3,2%

respectivamente). Pasan de 8.961,0 millones de d6lares en 2007 a un monto total
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de 26.603,7 millones de dolares en 2016, obteniendo una variacion del 196,9,7%.
La suma total de estos afos es de 210.983,7 millones de ddlares, que frente al total
de gastos del SPNF representa un promedio de 68,6%. La relacion del gasto
corriente frente al PIB se incrementd considerablemente, pasando de 17,6% en
2007 al 27,2% en 2016, dejando un promedio en este tiempo de 26,2% (ver Tabla
16). Varios sectores de opinion y analistas sefialan que este aumento ha estado
relacionado al incremento constante del rubro sueldos y salarios#* que a su vez

esta ligado a la ampliacion del nimero de servidores del sector publico.

Pablo Davalos*> sefiala que el nimero de personal ocupado del sector publico
creci6 considerablemente entre 2006 a 2015, pasando de 332.035 a 487.885
funcionarios y si a esto se afiade los empleos publicos del sector publico financiero,
de las empresas publicas y de los gobiernos auténomos descentralizados del pafs,
la némina publica en Ecuador, para el afio 2016, superaba los 600.000 empleados y
funcionarios; es decir, el 7,5% de la poblacion econémicamente activa (La Hora,

2016).

Frente a la criticas el Presidente de la Republica en el enlace ciudadano 44146
argumentd que cuando asumi6é su gobierno no se sabia en realidad cuantos
servidores publicos habia. En 2006 no sOlo habia 332 mil sino en realidad 398 mil,
lo que obedece al subregistro de personas que trabajando en el sector publico
recibian su remuneracion de otra fuente, ejemplo profesores, que luego fueron
registrados adecuadamente. Para 2015 dicha cifra se ha increment6é a 487.885
estableciendose un aumento de 89.808 servidores. El Mandatario explic6 que el
97% de los cerca de 90 mil funcionarios que se han incrementado en los 8 afios de
Gobierno, pertenece a 5 sectores de alto impacto y lo que ordena la Constitucion:

educacion, salud, interior y policia, judicial y bienestar social. (El Telégrafo, 2015)

44 Por ejemplo, este rubro en 2015 no estuvo contemplado dentro del plan de austeridad que
implementd el régimen para contrarrestar los efectos de la caida de los ingresos por la disminucién
del precio del petrdleo en los mercados internacionales.

45 Pablo Davalos, analista econémico y profesor de la Universidad Catélica del Ecuador (PUCE).

46 El Enlace Ciudaddano No. 441 se efectu6 el 12 de septiembre de 2015.
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3.3.2.2. Descomposicion del gasto corriente
Dentro de la estructura de los gastos corrientes los grupos de gastos mas
representativos son el pago de intereses de la deuda externa, sueldos y salarios a

los funcionarios publicos, la compra de bienes y servicios y otros (ver Grafico 19).

En los noventa el pago por concepto de intereses de deuda publica mostré una
tendencia creciente en casi todos los afios. Pas6 de 680,2 millones de dodlares a
1.183,3 millones de ddlares en 1999 teniendo una variaciéon temporal de 74,0%. El
gasto por este concepto en toda la década sumo6 un total de 8.023,6 millones de
dolares, que frente al total de gasto corriente representa el 26,3% y en relacion al
gasto total del SPNF represent6 el 19,5%, teniendo una relacién frente al PIB de
5,1%. Este comportamiento obede a los compromisos que el pais tenia con los

acreedores por los préstamos recibidos en afnos anteriores.
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Grdfico 19. Descomposicion del Gasto Corriente del SPNF en Ecuador. 1990-2015
Fuente: Banco Central del Ecuador

Durante 1990-1999 en rubro sueldos y salarios a funcionarios del sector publico el
Estado gast6 un promedio anual de 1183,7 millones de délares evidenciando una

tendencia mucho mas positiva que el rubro de intereses de deuda publica (a
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excepcion de 1998 que por efectos de la crisis tuvo un descenso de -41,4%)
pasando de 771,6 millones de délares en 1990 a 1.690,5 millones de dolares en
1998. En todo el periodo suma un total de 11.837,1 millones de délares que frente
al gasto corriente significé en toda la década el 38,8% y en relacion al gasto total
del SPNF representé el 28,8%, dejando una proporcion frente al PIB de 7,6% (ver
Tabla 13)

El gasto compra de bienes y servicios durante el periodo 1990-1999 muestra una
relativa estabilidad alrededor de un promedio de 414,5 millones de doélares. Pasa
de 309,2 millones de ddlares en 1990 a un monto de 397,0 millones de ddlares en
1999, evidenciando una variaciéon temporal de 28,4%. El monto de gasto total por
este rubro fue de 4.145,3 millones de dolares que frente al gasto corriente total
representd el 13,6% y en al total de gastos del SPNF la contribucidén se situdé en

10,1%, mientras que la relacién, en relacién al PIB, se ubicé en un 2,7%.

Tabla 17.Descomposicion del Gasto Corriente. Relacion frente al Gasto y al PIB. 1990-2016

Compra
Periodo Intereses | Sueldosy Bienesy Otros Total
Salarios Servicios
% del Gasto
Corriente 26,3 38,8 13,6 21,4 100,0
% del Gasto SPNF 19,5 28,8 10,1 15,9 74,3
% del PIB 5,1 7,6 2,7 4,2 19,6
% del Gasto
Corriente 16,68 40,5 17,5 25,3 100,0
% del Gasto SPNF 12,97 31,5 13,6 19,7 77,8
% del PIB 2,72 6,6 2,8 41 16,3
% del Gasto
Corriente 4,0 35,6 15,8 44,6 100,0
% del Gasto SPNF 2,7 24,4 10,8 30,6 68,6
% del PIB 1,0 9,3 4,1 11,7 26,2

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

Durante el periodo 2000-2006 el promedio anual de pago por intereses de deuda
se ubico en 887,0 millones de dolares, ligeramente inferior a los afios noventa.

Pasan de 1.052,3 millones de ddlares en 1990 a 896,2 millones de délares en 2006,
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mostrando una reduccion del -14,8% permitiendo que su participacion en el total
de gastos corrientes se ubicara en 16,7% y de igual forma frente al total de gastos
del SPNF fuera menor al ubicarse en 13,0%, dejando una relacién frente al PIB de
2,7%. en promedio en todo el periodo. “A esta disminuciéon del peso de los
intereses en los gastos corrientes del Gobierno Central, han contribuido las
reestructuraciones de deuda que se llevaron a cabo a partir del afio 2000”. (Banco

Central del Ecuador, 2006, p.123)

El promedio anual que el Estado destin6 en sueldos y salarios a funcionarios
publicos entre 2000-2006 fue de 2.152,8 millones de ddlares evidenciandose un
crecimiento importante frente al periodo anterior. Esto ocurre porque los pagos se
incrementaron de 761,0 millones de délares en el 2000 a un monto de 3.161,9
millones de dolares en 2006, en términos porcentuales tiene una variacion de
315,5%. El monto total del periodo fue 15.069,4 millones de délares, que frente al
total de gastos corrientes lleg6 casi a triplicar su participacién al contribuir con el
40,5%. En relacién al gasto total del SPNF la contribuciéon fue de 31,5% y la

relacion de este rubro frente al PIB fue de 6,6%.

Por su parte para los afios 2000 al 2006 la tendencia de crecimiento del grupo
compras de bienes y servicios se vuelve mas positiva al pasar de 409,9 millones de
délares en 1990 a un monto de 1.506,8 millones de délares teniendo una variaciéon
temporal de 267,6%. El promedio en estos afnos se ubicé en una media de 930,9
millones de ddlares, mas del doble que en el periodo anterior. Este rubro sumé un
total de 6.516,6 millones de ddélares que representa el 17,5% del total de gasto
corriente y 13,6 del gasto total del SPNF, dejando una relacion en el PIB de 2,8%.

EL comportamiento de estos tres grupos de gastos para el periodo 2007-2016 se
transforma sustancialmente. Por el lado del pago de intereses de la deuda publica
se retorna a valores superiores a los mil millones al variar de 861,6 millones de
dolares que se cancel6 en 2007 a un monto de 1.560,7 millones de délares en 2016
lo que equivale a una evaluciéon temporal de 81,2%. En todo este lapso de tiempo
se pagé un cantidad total de 8.404,5 millones de délares que deja un promedio

anual de 840,5 millones y una contribucién al total de gasto corriente de 4,0%,
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mientras que en el gasto total del SPNF represent6 el 2,7%. En relacion al PIB el

procentaje se situd en el 1,0%.

Es necesario tomar en cuenta que a pesar de haberse incrementado el valor en los
ultimos tres afos, en 2000, 2008 y 2009 hubo variaciones muy significativas de -
3,9%, 18,2% y -50,5% respectivamente. Esta disminucion en el pago de intereses
es consecuencia de los efectos logrados a partir del tratamiento que se tuvo con las
fuentes tradicionales de financiamiento, de manera especial, al retirar los bonos
global se elimin6 la necesidad de pagar a los acreedores valores adicionales al

capital.

Por su parte la tendencia alcista del gasto en sueldos y salarios se hace ain mas
fuerte al incrementarse de 3.692,6 millones de ddlares en 2007 a la cantidad de
10.013,8 millones de dolares en 2016 con una tasa de variacién temporal de
171,2%. La sumatoria en este lapso de tiempo fue de 75.179,7 millones de doélares,
que deja un promedio anual de recursos destinado por este concepto de 7.517,9,7

millones de d6lares muy superior a los periodos anteriores. Tassara (2014) indica:

El aumento del gasto en el rubro “sueldos” (...), permite afirmar que se ha
dado un importante incremento en la contratacion publica, como
consecuencia, entre otros factores, de la creacion de nuevas entidades,
fundamentalmente del Gobierno central (nuevos ministerios y otros

organismos). (p.24)

Existen algunos factores que influyeron notablemente en el crecimiento sostenido

de este tipo de gastos. Almeida, Carrasco, Oliva, Carrillo (2012) afirman:

El crecimiento de este grupo de gasto se debe principalmente a los
incrementos de sueldos, la homologacién salarial, la incorporacién de
profesionales que laboraban bajo el régimen de contrato en el sector de
educacion, la incorporacién de conscriptos, cadetes, guardia marina y

grumetes en el sector de defensa nacional, la inclusion, en el sector salud, de
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internos rotativos, devengantes de becas, profesionales médicos y

odontologos rurales. (p.140)

Por otro lado, entre 2007-2016 se puede observar que también a lo largo del
tiempo se ha producido un aumento del monto destinado a las Compras de Bienes
y Servicios, a excepcion de 2009, 2015 y 2016 que muestran caidas de -7,8%, -
4,1% y -8,4% respectivamente. Pasan de 1.576,2 millones de ddlares en 2007 a un
monto de 4683,9,9 millones de délares en 2016 teniendo una variaciéon temporal
de 197,2%. El promedio anual se ubic6 en 3.325,2 millones de délares, tres veces
superior a los aflos anteriores. El monto total de estos afios suma 33.251,9
millones de d6lares manteniendo una participaciéon promedio en el total del gasto
corriente de 15,8%; en el gasto total del SPNF particip6 con el 10,8%, mientras que

como porcentaje del PIB se ubica en 4,1%.

Finalmente, el analisis del gasto corriente se complementa con el rubro “Otros
gastos corrientes”4” donde se contabilizan una serie de consumos adicionales que
el Estado requiere para su funcionamiento. Este grupo ha incrementado su
participacion en el total del gasto corriente. Asi pasa de un aporte de 21,4% en el
periodo 1990-1999 a un 25,3% en el lapso 2000-2006 para volverse mas
significativo en el periodo 2007-2016 cuando llega a una contribucién del 44,6%.

Tassara (2014) sefiala:

Por su naturaleza no es posible explicar este crecimiento ya que no se
conocen los rubros e items que lo componen. En todo caso, llama la atencion
que un rubro de esta naturaleza tenga tal crecimiento y cabria esperar que
sea posible desagregar, al menos parte de su contenido, en items mas

explicitos. (p.24)

En términos de valores absolutos en los ultimos afios (2007-2016) esta
importancia se hace mas evidente ya que luego situarse en 2.830,6 millones de

doélares en 2007 se inicia un importante periodo de incremento que permite

47 Comprenden los gastos por concepto de impuestos, tasas, contribuciones, seguros, comisiones,
dietas y otros originados en las actividades operacionales del Estado (Ministerio de Finanzas,
2015).
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alcanzar un valor superior a los otros tres componentes, llegando a los 13.162,2
millones de ddlares en 2014 cifras muy superiores a la década de los noventa y
primeros afios del presente siglo. El Banco Central del Ecuador (2010) indica: “El
significativo crecimiento observado a partir de 2008 se debe a la inclusidén en otros
gastos corrientes de las erogaciones correspondientes a la importacion de
derivados registradas en la cuenta CFDD” (p.51)48. En el afio 2015 y 2016, este
rubro mermo su nivel al experimentar reducciones en el orden del -15,7% y -6,8%

respectivamente.

3.3.2.3. Evolucion del gasto de capital

El otro componente del gasto total del Sector Publico No Financiero (SPNF) lo
constituye el rubro Gastos de Capital que esta conformado por la Formacién Bruta
de Capital Fijo (FBKF) y Otros Gastos de Capital. En el caso de Ecuador, y de otros
paises, se calcula sobre la base de la metodologia internacionalmente aceptada del
Manual de Sistema de Cuentas Nacionales 2008 (SCN-2008)4° realizado por las
Naciones Unidas (Banco Central del Ecuador, 2014). En el &mbito de las finanzas
publicas la FBKF39, también identificada como inversién publicas!, esta constituida
por “los gastos de capital ejecutados por el Gobierno Central (a través del
Presupuesto General del Estado); las inversiones realizadas por las empresas
publicas; las inversiones de capital efectuadas por los GAD>2, y gastos de inversion
de otros entes del Estado” (Ecuador Econ6émico, 2012, p.17). En términos mas

especificos:

La formacion bruta de capital fijo incluye los mejoramientos de terrenos
(cercas, zanjas, drenajes, etc.); las adquisiciones de plantas, maquinarias y

equipos, y la construccion de carreteras, ferrocarriles y obras afines,

48 (CFDD) son las siglas de la Cuenta de Financiamiento de Derivados Deficitarios.

49 http://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/docs/SNA2008Spanish.pdf

50 La Formacion Bruta de Capital Fijo (FBKF) es un indicador de Cuentas Nacionales que va mas alla
del dmbito publico (gobierno y Sociedads Financieras y No Financieras), también involucra los
otros sectores institucionales como las Sociedades Financieras, los Hogares y las Instituciones sin
fines de Lucro que sirven a los hogares (ISFLSH).

51 El Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas en su Art. 55 define a la inversion publica
“como el conjunto de egresos y/o transacciones que se realizan con recursos publicos para
mantener o incrementar la riqueza y capacidades sociales y del Estado, con la finalidad de cumplir
los objetivos de la planificacién”.

52 Gobiernos Auténomos Decentralizados (GAD)
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incluidas las escuelas, oficinas, hospitales, viviendas residenciales privadas,

y los edificios comerciales e industriales. (El Telégrafo, 2014)

En el total de Gastos de Capital, la inversion publica (o FBKF) se constituye en el
principal rubro en todo el periodo de estudio (1990-2016). A lo largo del tiempo ha
tenido un importante crecimiento en términos nominales, de manera especial en el
gobierno de la Revolucién Ciudadana®3, donde obtiene una mayor participacion en
la FBKF del conjunto de la economia por encima de la inversién que ha realizado el

sector privado. Hidalgo y Guerra (2016) sefialan:

En el periodo 2000-2006, es decir, hasta antes del inicio de la gestion del
presidente Correa, el sector publico abarc6 en promedio 27,2% de la FBKF
total, mientras que el sector privado representé 72,8%”. Sin embargo, a
partir de 2007 el Estado empez6 a ganar peso, hasta tener una participaciéon

mayoritaria. (p.46)

Historicamente, en el primer periodo de andlisis (1990-1999), la inversién publica
muestra una tendencia alcista hasta 1996 (ver Grafico 20). Pasa de 703,7 millones
de délares en 1990 a un monto de 1.265,1 millones de délares en 1996, lo que
evidencia una variacion de 79,8%. A partir de 1997, previo a la crisis econémica,
se inicia un importante periodo de reduccion en el nivel de inversién de -1,5%, -
8,3% y -14,0% entre 1997-1999, llegando a situarse en 982,0 millones de ddlares
al finalizar la década. El monto total invertido en los afios noventa alcanza los
9.862,0 millones de ddlares que representan en promedio el 93,3% del total de
Gasto de Capital, el 32,3% del Gasto Corriente, el 24% del importe total del gasto
del SPNF y un peso en el PIB de 6,3% (ver Tabla 18).

53 El Ministerio de Finanzas (2014) indica: En lo correspondiente a las asignaciones de inversion
publica, es que estas tienen el objetivo de fomentar y asegurar el desarrollo del pais a largo plazo,
especialmente con el apoyo a la transformacién de la matriz productiva y energética, desarrollo del
capital humano y proteccion social; toda vez que se considera la variable instrumental para lograr
transformaciones estructurales que permitan tener una sociedad mas justa, solidaria y, sobre todo,
en la que pueda ejercer el buen vivir. (p.6)
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Grdfico 20. Evolucidn de la Inversion Publica en Ecuador. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

Al analizar la evolucién experimentada durante el periodo 2000-2006 se observa
que la tendencia negativa, de los afios anteriores, se hace mas fuerte en el 2000
sumando un monto de 782,2 millones de dolares; es decir, un descenso de -20,3%
en relaciéon al afio anterior. A partir del afio siguiente se experimenta una
tendencia alcista debido al incremento de la inversion desde los 1.160,7 millones
de délares en 2001 a un monto de 1.900,0 millones de ddélares en 2006, indicando
una variaciéon del 142,9%, dejando un promedio anual de 1.432,7,3 millones de

doélares.

Durante este lapso de tiempo la suma total de la inversion publica realizada llega a
10.029,2 millones de ddélares que en términos porcentuales representa el 71,8%
del gasto capital y el 26,9% en relacion al gasto corriente, dejando una
contribucién de 21,0% en el gasto total del SPNF. La relacion frente al PIB se ubica

en el 4,4% (ver Tabla 19).
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Tabla 18. Contribucion de la FBKF en el Gasto de Capital, Gasto Corriente y SPNF.

Relacion frente al PIB. 1990-2015

% Gasto % Gasto % del % del
Periodo FBKF Capital Corriente SPNF PIB
1990 - 1999 9.862,0 93,3 32,3 24,0 6,3
2000 - 2006 10.029,2 71,8 26,9 21,0 4,4
2007 - 2016 80.611,7 94,0 43,1 29,5 11,3

Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

Para el dltimo periodo de estudio 2007-2016 la tendencia positiva se muestra
mucho mas fuerte debido a que los valores por inversiéon superan los niveles
histéricos. De hecho en la primera planificacién realizada por el Gobierno ya se
indicaba el propoésito de aumentar los recursos destinados al financiamiento de

obras. Senplades (2007) indica:

La ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo implicard un significativo
incremento de la inversion publica destinada a una serie de proyectos en
materia social, productiva, ambiental, petrolera y eléctrica, durante el

periodo 2007-2010. (p.300)

En el segundo Plan de Desarrollo se insiste en la importancia que dentro de la
gestion del Gobierno tiene la inversion publica indicandose que es una variable
clave para lograr el crecimiento econdémico, por cuatro razones de caracter

coyuntural y estructural.

En primer lugar, la inversién publica aumenta la demanda agregada de la
economia y, mediante los multiplicadores fiscales keynesianos, impulsa el
crecimiento en el corto plazo. En segundo lugar, la misma inversién publica
aumenta la dotacién de capital de una economia, con lo cual se amplia la
frontera de posibilidades de produccién y se logra mayor crecimiento
econdmico. En tercer lugar, la inversién publica constituye bienes publicos
que incrementan la productividad sistémica de la economia, genera
inversion complementaria y, por tanto, aumenta el crecimiento. Ademas, la

inversion publica busca garantizar derechos mediante la generacion y
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fortalecimiento de capacidades humanas, cuyo corolario es la mejora del

talento humano. (Senplades, 2013, p. 15)

Las cifras indican que el objetivo de destinar mayores recursos a la inversion se ha
logrado ya que pas6 de 3.111,7 millones de ddlares en 2007 a un monto de
14.038,6 millones de dolares en 2013 con una variacién de 351,2,4% muy superior
a los periodos precedentes. Sin embargo, al igual que en las otras variables de
ingresos y gastos analizadas, en los afios 2009, 2014, 2015 y 2016 la inversién se
reduce en -8,9%, -0,4%, -26,0% y -0,5% respectivamente.>* Los factores claves
para este descenso de la cantidad de recursos fueron la disminucién de ingresos
fiscales causada por los bajos precios del petréleo y la apreciacién del délar que

llevé al régimen a realizar ajustes.

La inversion total en este grupo de afios alcanzé los 90.904,6 millones de ddlares
situandose en el 94% del gasto de capital y contribuyendo con el 43,1% del gasto
corriente, incrementando asi mismo su contribucion al 29,5% en el gasto total del
SPNF. En términos del PIB la relacion se vuelve significativa al llegar al 11,3%.55 El
Banco Central del Ecuador (2014) afirma. “La inversion publica ha incrementado
su participacion respecto al PIB debido a la politica del Gobierno Nacional de
impulso a la construcciéon de carreteras, proyectos hidroeléctricos, escuelas,
hospitales, entre otros”. En Vicepresidencia de la Republica (como se cit6 en

Sanchez, 2016) se corrobora y amplia esta afirmacion:

Esta inversion se destind a obras como: la construccidon y adecuacion de
redes viales, puertos, aeropuertos, el impulso a las telecomunicaciones, la
construccion de proyectos multipropdésito para controlar las inundaciones y

garantizar el riego, la transicidbn a una nueva matriz energética que

54 En el afo 2015 la inversién se redujo en 3.635,0 millones de délares, afecté a dos rubros que
componen la FBKF del sector publico: Gobierno Central que disminuy6 2.747,9 millones de délares
y a las Empresas Publicas que contrajeron los recursos invertidos en 932,9 millones de délares. A
suvez en 2016 la inversion cae en 51,8 millones de délares.

55 El financiamiento de esta inversion publica se sustenta en tres fuentes basicas: (i) Mayores
recaudaciones tributarias, (ii) Mayor participacion en la renta petrolera por parte del Estado como
consecuencia de los cambios legales e institucionales en el marco de la politica de soberania
energética; y (iii) Creciente endeudamiento externo principalmente con la China. (Garcia, 2014)
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privilegiara la hidroenergia por sobre los combustibles fosiles, la inversiéon

en educacion e innovacion, entre otros. (p.203)

Desde el sector oficial se argumenta de forma permanente los beneficios que la
politica de inversidon llevada a cabo en los ultimos afos ha generado en la

economia. En este sentido Orozco (2016) recoge el criterio de Pabel Mufioz>®.

Los resultados de la inversion estadn a la vista y se han traducido en un
crecimiento econémico que supera el promedio de la region, reduccion de la
desigualdad, impulso a la preparacién de la educacién superior a través de
becas y la construccion de cuatro universidades, una poblacién con acceso a

mas servicios publicos, la reduccion de 15 puntos de la pobreza, entre otros.

Desagregando la inversion por los principales componentes de la Formacién Bruta
de Capital Fijo (FBKF) del sector publico (ver Grafico 21) observamos que en el
periodo 1990-1999 existe mayor inversion realizada por las Empresas Publicas no
financieras las que aportan un nivel de recursos que cubre el 37,3%. Por su parte,
la contribucién del Gobierno Central se ubica en el 32,1% dejando la parte
minoritaria para el Resto del Gobierno General cuyo aporte es del 30,6%. En
términos generales se extrae que la inversién de cada uno de estas unidades es casi
similar en un poco mas de 3 mil millones de délares durante toda la década,

situacion que va a cambiar en los afios siguientes.

56 A diciembre de 2016, Pabel Muiioz, es el titular de la Secretaria Nacional de Planificacion
(Senplades)
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Grdfico 21. Descomposicion de la FBKF Publica en Ecuador. 1990-2016.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017).

A partir del afio 2000 el Gobierno Central concentra el mayor volumen de recursos
destinados a inversion publica al contribuir con el 46,9%. Esto se logra al pasar de
los 424,5 millones de ddlares al inicio del siglo XXI a un monto de 829,3 millones
de dolares en 2006. Por el contrario la contribucién para la inversion que realizan
las Empresas Publicas disminuye sustancialmente al ubicarse en apenas un 16,0%.
Por su parte, el rubro Resto del Gobierno General incrementa levemente su

participacion en relacion al periodo anterior aportando con el 37,1%.

Por ultimo, para terminar con este analisis general de la evolucién de la FBKF por
las principales partidas observamos que en el periodo 2007-2016 el mayor
porcentaje de recursos los ha destinado el Gobierno Central que participd con el
59,3%, mientras que las Empresas Publicas contribuyeron con el 24,6% del total
invertido, dejando una participacion del 16,1% para el Resto del Gobierno General.
Es evidente que con las politicas y marco legal implementado el régimen ha podido
ser mas participativo en la inversién lo que se evidencia en términos cuantitativos
al pasar de 1.671,8 millones de délares en 2007 a un maximo de 8.289,5 millones
en 2014; en los dos ultimos afos es clara la desaceleracion leve en 2014 pero
mucho mas drastica en 2015 cuando el Gobierno Central deja de asignar recursos

en un monto de -2.747,9 millones de délares, que como ya se ha indicado obedece
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en términos general a las dificultades econdmicos originadas a partir de la
disminucion de los ingresos petroleros. Para 2016 las inversiones realizada por el

Gobierno Central se incrementaron en un 10,2% en relacion al ano 2015.

3.4. Evolucion de los Saldos Presupuestarios del Sector Publico

No Financiero (SPNF)

Como se ha podido evidenciar en los ultimos 26 afos las finanzas publicas han
evolucionado positivamente, presentando tasas de crecimiento muy significativas
de manera especial en los ultimos 10 afios. Sin embargo, se puede apreciar también
que los gastos han crecido en mayor volumen que los ingresos por lo que la
economia ecuatoriana, en cuanto a sus finanzas publicas, muestra constantes
saldos presupuestarios negativos, tanto en su perspectiva global como en su visiéon
primaria, que han llevado a la toma de una serie de medidas para aumentar
recaudaciones tributarias, uso de recursos por distintas vias asi como al
endeudamiento publico tanto a nivel interno como externo con el fin de paliar tal
situacién y mantener el nivel de gasto publico que exige el modelo de desarrollo

que se aplica.

Se puede observar claramente que en el periodo 1990-1999 el saldo
presupuestario era mas negativo que positivo en casi todos los afos a excepcién de
1990 en que se tuvo superavit fiscal en el orden del 0,5% del PIB y en el afio de
1994 en que se reflej6 un 0,6% de saldo positivo en las finanzas publicas. Los
peores saldos se evidencian a partir de 1995 pero se hacen mas notorios en los
afios de 1998 y 1999 como resultado de la crisis econdmica que afecté al conjunto
de la economia y de otros factores que ya venian sucediendo tanto a nivel
endogeno como exdgeno (ver Grafico 22). El Banco Central del Ecuador (2010) lo

sintetiza de la siguiente manera:

El sector publico ecuatoriano es sensible a los diversos eventos internos y
externos que impactan en la economia nacional. Entre los eventos internos
mas destacados que se registraron antes de la implantacion de la
dolarizacidon, se puede mencionar: conflictos bélicos (1995), desastres

naturales (como el Fenémeno de El Nifio (1993 y 1997) en la Costa y
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estiajes en la Sierra, La Josefina), crisis econémica y financiera al finalizar la
década de los noventa,. Entre los eventos externos de mayor incidencia se
puede considerar a: la crisis de México (1994), volatilidad del precio de
exportacion del petréleo en las décadas de 80 y 90, hiperinflacién de otros
paises latinoamericanos como Argentina, Brasil, Peri y Venezuela, crisis

asiatica (1997), crisis rusa (1998). (p.44)

Almeida, Gallardo y Tomaselli. (2006) rescatan dicha situacién al argumentar:

Las finanzas publicas ecuatorianas revelan una alta vulnerabilidad a
factores externos, como las variaciones del precio del petréleo, los
fendmenos naturales, conflictos bélicos, etc.; y a factores internos como las
inflexibilidades del gasto y las crecientes presiones de gasto fiscal. Esta
situacion se hizo critica en 1998 y 1999 con un déficit del SPNF de 5,2% y
4,9% del PIB respectivamente, cuando el pais enfrent6 una serie de choques
negativos que afectaron de manera dramatica el balance fiscal. La
insostenibilidad de esta situaciéon requirié la implementacién de un

esquema de dolarizacidon, en enero de 2000. (p.36)

En el segundo periodo (2000-2006), que como se ha manifestado fue un tiempo de
la implementacion del sistema de dolarizacién y busqueda de estabilizacion
econdmica, las finanzas publicas en su conjunto presentan resultado global
positivo en todos sus afios, siendo los mas significativos el afio 2006 en el que se
obtiene un superavit de 2,9% del PIB respectivamente. Dos factores inciden
significativamente en esta evolucion. Por un lado la politica de austeridad que se
implementé en el ambito gubernamental y principalmente, la recuperacion de los
precios del petroleo en el mercado internacional que incrementaron los ingresos
petroleros a una tasa anual acumulativa de 14,2% al pasar de 1.460,1 millones de
délares en 2006 a un monto de 3.235,0 millones de ddlares en 2006; adicional a
ello, el aumento significativo de las recaudaciones tributarias, especialmente del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y del Impuesto a la Renta. Contribuyendo
también el marco legal relativo a las finanzas publicas que hubo que adapatar al

nuevo esquema.
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El nuevo marco legal relativo a las Finanzas Publicas facilité que el afio 2000
se convierta en punto de inflexidn respecto de los resultados fiscales, puesto
que a partir de entonces se supero la posicién permanentemente deficitaria
del SPNF y se redujeron las magnitudes de los déficit del Gobierno Central,
como también se contrajo el nivel de la deuda y las necesidades de
endeudamiento publico de cada afio, se control6 el crecimiento del gasto
corriente primario, entre otros aspectos. (Banco Central del Ecuador, 2010,

p.76)
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Grdfico 22. Evolucion de los saldos presupuestarios globales en Ecuador. 1990-2016.
Como porcentaje del PIB.
Fuente: Banco Central del Ecuador (2017)

En el siguiente periodo 2007-2016 la evoluciéon de los saldos presupuestarios se
vuelve negativa a partir del afio 2009, muy a pesar de que los ingresos publicos
alcanzaron cifras record como se ha mostrado anteriormente. Sin embargo, los
afios donde se hace mas evidente el desequilibrio fiscal son 2013 donde el déficit
llega a un -4,6% del PIB y en los dos afios siguientes superan los 5 puntos
porcentuales, llegando en el afio 2016 al mayor déficit fiscal de la década cuando se

alcanza un -7,5%. En términos absolutos el déficit global pasa de -2.231,9 millones
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de délares en 2009 a los -7.313,5 millones de doélares en 2016. Una de las
principales razones para que se haya generado el déficit permanente en Ecuador es
que la politica fiscal del Gobierno ha tenido un criterio expansionista que condujo a
un aumento sostenido del gasto publico, tanto por el lado del gasto corriente, como
por el del gasto de capital, de manera especial el “mayor gasto en inversion publica,
que es una variable que incide en la actividad econdémica”. (Garcia y Burbano,

2013, p.10)

Esta postura del Gobierno gener6 una serie de criticas ya que este resultado fiscal
representa un record histdrico ante lo que el Régimen justificaba sefialando que los
déficits son necesarios para cubrir costos de inversién publica en educacion e
infraestructura, pero sucede que “el incremento del déficit parece no solo provenir
de mayor inversién sino también de un Gobierno cada vez mas grande y de

costosos subsidios, especialmente a los hidrocarburos”. (Vivero y Fierro, 2014)

Por otra parte, a partir de 2013, influye mucho la reduccién de los ingresos
petroleros y de manera especial en 2015 donde se registra una disminucién de -
4.559,6 millones de délares; aspecto que obligé al Gobierno a tomar medidas para

atenuar los impactos.

En 2007 y 2008, el superavit empieza a reducirse pasando de 2.6% a 0.6%
del PIB, respectivamente. En 2009, en medio de la crisis global y el
desplome del precio del petréleo ecuatoriano, el déficit se reestrena con un
nada despreciable 3.6% del PIB. De ahi en adelante, los resultados del SPNF
siempre han estado en rojo llegando a rojo oscuro en 2013 y 2014 con
déficits de 4.6% y 5.3% del PIB, respectivamente. (Oleas, S., Mosquera, S., y
Bucaram, S., 2015)

A inicios de 2015 ya se preveia que Ecuador iba a tener dificultades en el dmbito
fiscal, siendo una de las principales causa la disminucién de los ingresos por
concepto de venta de petrdleo en los mercados internacionales debido al
derrumbe de los precios por barril del crudo, terminando asi con un periodo de

bonanza petrolera.
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La llave abierta de dolares que ha fluido a borbotones durante estos ocho
afios de gobierno de Rafael Correa, debido a los maximos histéricos en el
precio internacional del petréleo, ha comenzado a bajar su caudal y motiva
previsiones de ajustes en la economia del pais este 2015. Esto, en un modelo
que tiene como protagonista al Estado y que surgio6 a la par de un segundo
boom petrolero en Ecuador. Una formula que empujé la economia a través
de inversion y elevado gasto publico, que generé al mismo tiempo mayor
consumo y el incremento en la recaudaciéon de impuestos. (El Universo,

2015)

Ante la situacidén deficitaria de las finanzas publicas varios sectores demandaban al
Ejecutivo tomar medidas para evitar que esta se haga mas profunda. Oleas,

Mosquera y Bucaram (2015) en su momento recomendaban lo siguiente:

Por el lado del gasto, la reduccion esperada en el tamafno del déficit en el
afio 2016 estd dada por una disminucién en el gasto de inversiéon, una
variable de ajuste que el gobierno puede utilizar conforme concluyan los
grandes proyectos de infraestructura como las hidroeléctricas que deberian
operar a finales del primer trimestre del 2016. Si las autoridades deciden no
arrancar nuevos grandes proyectos de inversion publica, se genera un
amplio espacio fiscal para reducir el gasto publico. La rapida y eficiente
implementacion de las alianzas publico-privadas puede compensar la
reduccion de la inversion publica en infraestructura, pero solamente en el
mediano plazo.

Hay espacio también para reducir el gasto corriente con una verdadera
optimizacién del tamafo del sector publico y el cierre de instituciones
redundantes. Otra oportunidad esta en la eliminacién de los subsidios al
consumo doméstico de combustibles. El diferencial entre el costo de venta
doméstico y los precios internacionales de derivados petroleo esta en sus
niveles histéricos mas bajos lo que reduce el impacto de la eliminacién total
de subsidios y un menor costo inflacionario dada nuestra ubicacién en el

ciclo econémico. Existe ademas conciencia entre los ciudadanos de la dificil

139



situacion econdmica que experimenta el pais y que los subsidios ya se han
eliminado en otros paises (por ejemplo Tunez, Malasia, India y Egipto),
limitando asf el costo politico de una decisidn en teoria poco popular pero

en pro del bien comun.

Frente a las criticas, que desde diversos sectores ha recibido el Presidente Rafael
Correa por su politica de expansion del gasto publico, en muchas ocasiones la ha
defendido indicando que el “gobierno ha invertido todo el dinero que ha tenido en
obras que requeria el Ecuador desde hace 30 afios para mejorar la competitividad:
carreteras, hidroeléctricas, infraestructura educativa y sanitaria, entre otros”
(Levoyer, 2015). En declaraciones de prensa, el Ministro de Finanzas, justificaba el
déficit aludiendo a que en el periodo 2013-2015, se estaria trabajando en los
grandes proyectos estratégicos impulsados por el gobierno, los cuales incluyen la
construccion de ocho hidroeléctricas y otras obras de vialidad e infraestructura

productiva. (Salcedo, 2014)

140



CAPITULO IV. POLITICAS Y MEDIDAS
ECONOMICAS IMPLEMENTADAS EN EL
ECUADOR QUE HAN REPERCUTIDO EN LAS
FINANZAS PUBLICAS
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Desde 1990 cada gobierno, que ha dirigido los destinos del pais, ha implementado
una serie de medidas y politicas tendentes a mejorar el manejo de las finanzas
publicas y su consecuente redistribucion. Lamentablemente los resultados no
fueron los mas halagadores debido a factores como los contratiempos generados
por la caida de los precios del petréleo por un lado y los pocos logros obtenidos en
materia de recaudacidn tributaria donde influian aspectos como la evasién
tributaria y los mecanismos de exenciones de pago en tributos como el IVA e
Impuesto a la Renta, situacién que se transforma con la creaciéon del Sistema de
Rentas Internas en 1997 y que se afianza con la llegada al Poder del Eco. Rafael

Correa Delgado.

Uno de los aspectos relevantes del Gobierno de la “Revoluciéon Ciudadana” durante
estos ultimos 10 afios ha sido incrementar el grado de intervencién del Estado en
la economia, que también ha incidido en el ambito fiscal ya que se ha direccionado
todo un proceso de gestion de ingresos y gastos publicos con la finalidad de
convertir al Estado en el motor del crecimiento econémico del pais, siendo uno de
los puntos esenciales para lograr este objetivo la inversién publica, aspectos que se

dieron desde los primeros afios de gestion. Martin (2009) afirma:

Ademas de fortalecer su rol social, el Estado se ha involucrado en el desarrollo
econémico mediante un aumento de las inversiones publicas. La formacion
bruta de capital paso6 de 4,6% del PIB a 8,6% entre 2007 y 2008, y se focaliz6 en
sectores estratégicos como la infraestructura de transporte, comunicaciones y
energia, vivienda, educacidn, salud y sector agropecuario. Adicionalmente, el
Estado ha asumido un mayor control sobre los recursos energéticos y mineros
del pais: la reforma a la Ley de Hidrocarburos de octubre de 2008, en la que se
establecieron nuevas condiciones para la explotacion y exportacion del

petroleo, es una prueba de ello. (p.133)

Para poder ejecutar toda la politica fiscal expansiva, lograr el equilibrio
permanente de las finanzas publicas y el adecuado financiamiento del déficit
publico, que permita logros importantes, el Régimen ha aplicado una serie de

cambios en diferentes ambitos relacionados con las finanzas publicas entre los que
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se puede encontrar a) cambios en el marco legal e institucional, b) eliminacion de
los fondos petroleros y renegociacion de contratos petroleros, c) endeudamiento
externo e interno, d) reformas tributarias para mejorar los ingresos via impuestos,
e) ajustes al Presupuesto del Estado, f) establecimientos de salvaguardias, entre

otros.

Todos estos cambios realizados durante el gobierno de Rafael Correa han
permitido que las finanzas publicas experimenten cambios importantes en cada
uno de los rubros y de manera general en los Ingresos y Gastos del Sector Publico
no Financiero como ya se ha observado en el analisis estadistico. Este desempefio
ha llevado a que el crecimiento del pais esté en gran medida determinado por el
impacto que ha generado el aumento del gasto publico. De hecho, es mediante
dicho aumento que logra mantener, en una gran parte, a flote la economia durante
el gobierno del presidente Correa. Ademas, la mayor fuente de dinamismo de la
economia ecuatoriana ha sido el crecimiento de la inversion, la cual crecié en
mayor proporcion que el gasto del gobierno, las exportaciones o el consumo de los

hogares. (Jaramillo, 2013)

Quienes no estan de acuerdo con el modelo de desarrollo que implementa el
Presidente Rafael Correa sostienen que esta forma de manejar las finanzas
publicas tendria resultados en el corto plazo pero, en el largo plazo traeria serias
consecuencias para el pais debido a que depende mucho de los ingresos petroleros,
de las recaudaciones tributarias y del financiamiento externo. Al darse un
desequilibrio en cualquiera de estas fuentes la economia sufrirda graves
consecuencias. Esta situacion al parecer se cumple en los dos ultimos afios donde
el mercado petrolero internacional ha generado dificultades de financiamiento
para las finanzas publicas ecuatorianas que trastoca el modelo econdémico
implementado, pone en duda su éxito en el tiempo y a su vez ha llevado a generar
estrategias de financiamiento y ajustes que no estaban previstos, incrementandose
de manera especial el endeudamiento publico interno y externo que se

complementa con la serie de reformas implementadas en el ambito tributario.
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A continuacion se hace una revision, a nivel general, de los principales cambios,
medidas y politicas que el Régimen ha implementado en el ambito fiscal en el
Ecuador en el periodo 2007-2015, que han tenido repercusiones tanto en los afios
de bonanza (2007-2013) asi como en los afios de dificultades que se han venido

afrontando (2014-2016).

4.1. Cambios en el marco legal

Un marco legal que pudiera facilitar la introduccién de cambios programados por
el Régimen desde enero de 2007 y que estuviera correlacionado con el modelo de
desarrollo, fue una de las tareas que el Gobierno implementé desde sus inicios para
lo que contd siempre con una mayoria de asambleistas que facilitaron todos los
cambios juridicos en los distintos periodos de funcionamiento de la Asamblea

Nacional. Segun lo resefa El Telégrafo (2017):

En la dltima década, entre el 15 de enero de 2007 y enero de 2017, la
Asamblea Nacional aprobé 215 leyes y cre6 10 cédigos. De estos preceptos
legales, 60 se hicieron antes de la vigencia de la Constitucion de 2008. Esto
sin incluir la declaratoria de interés nacional del Yasuni, la aprobacién de
los presupuestos generales del Estado, ni las enmiendas a la Constitucion
del periodo 2014-2015. Las normativas aprobadas se distribuyen en tres
ejes: recuperacion del Estado y modernizacion democratica con 109 leyes;
equidad, inclusidn, derechos y justicia con 83; y 23 textos legales que
promueven la produccidon y desarrollo. De los textos aprobados, el 62%

llegé por iniciativa del Ejecutivo, durante el Gobierno de Rafael Correa.

En todo ese marco legal que se diefi6 y aprobd, algunos aspectos fueron creados y
reformados en torno al funcionamiento de las finanzas publicas en el pais. Una de
las primeras acciones que hizo el actual gobierno en el ambito de las finanzas
publicas fue introducir cambios en la nueva Constitucidon que se aprobo6 en 200857

en relacion a la Constitucion de 1998 vigente en ese entonces, que se registran en

57 La Constitucion del Ecuador de 2008 fue aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente el 26
de julio de 2008 y puesta a consideracion de la poblacién en el Referendum del 28 de septiembre de
2008, en el que obtuvo un apoyo de mas del 63,93% de los votantes. Se publicé en el Registro
Oficial No. 449 del 20 de octubre de 2008.

144



el Capitulo IV correspondiente a Soberania Economica, desde la seccion segunda
hasta la quinta. Uno de ellos, por ejemplo, el Articulo 286 sefiala que “las finanzas
publicas, en todos los niveles de gobierno, se conducirdn de forma sostenible,
responsable y transparente y procuraran la estabilidad econémica. Los egresos
permanentes se financiaran con ingresos permanentes”. (Asamblea Constituyente,

2008, p.141)

Se especifica ademas que “los egresos permanentes para salud, educacidn y justicia
seran prioritarios y, de manera excepcional, podran ser financiados con ingresos
no permanentes”’. (Asamblea Constituyente, 2008, p.141). Asimismo norma el
proceso para elaboracién, aprobacién y aplicaciéon del Presupuesto General del
Estado (Articulos 292-299), introduciendo de forma adicional la figura de la
Programacién Cuatrianal, instrumentos que deben estar adecuados a la

Constitucion, la ley y el Plan Nacional de Desarrollo.

Por otra parte, en la nueva Constituciéon también se establecen aspectos
relacionados al endeudamiento publico. En esta parte se introducen elementos
como el Comité de Deuda y Financiamiento, la vigilancia y auditoria del poder
ciudadano. Un aspecto adicional esta relacionado con el régimen tributario que en

el Articulo 301 manifiesta:

Solo por iniciativa de la Funcidn Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir
impuestos. Solo por acto normativo de dérgano competente se podran
establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas
y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley.

(Asamblea Constituyente, 2008, p.145)

En relacion al Presupuesto General del Estado (PGE) también se cambié la visiéon

en cuanto al concepto de alcance presupuestario.

Hasta antes de la aprobaciéon de la Carta Magna existieron dos conceptos

distintos de alcance presupuestario, siendo ellos el PGE y el Presupuesto del
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Gobierno Central (PGC). Este ultimo estaba conformado por 19 sectoriales y
formaba parte del PGE junto con las Entidades Descentralizadas y con la
Seguridad Social (IESS, ISSFA, ISSPOL) (Ver Grafico 9). A partir de 2009 la
Constitucion elimina el concepto de PGC y ratifica al PGE como unico ambito
presupuestario compuesto por los sectoriales del Gobierno Central (Ver
Tabla 6) y por las Entidades Descentralizadas. (Ministerio de Finanzas,

2009, p.12)

A parte de los aspectos que se establecen en la Constitucién el Gobierno
ecuatoriano ha requerido la aprobacion de otros cuerpos legales que viabilicen las
reformas estructurales en el ambito econémico y fiscal. Uno de los mas
importantes es el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (COPFP)
aprobado en segundo debate el 14 de octubre de 2010 por la Asamblea Nacional y
publicado en el Registro Oficial No. 306 del 22 de octubre de 2010. Este cuerpo
legal regula los presupuestos nacionales y de gobiernos locales y hace normativa
sobre el endeudamiento publico en concordancia con lo que dice la Constitucion en

el capitulo dedicado a la soberania econémica.

Con el Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas, publicado el 10
de octubre de 2010 en el Registro Oficial, se procurd la asignacién
equitativa de los recursos publicos y la gestion por resultados. Uno de estos
resultados es la vinculacion del financiamiento publico a la elaboracion de
Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial en cada canton. Esto
permitié que los municipios planificasen su desarrollo, algo que era poco

frecuente en anteriores administraciones locales. (El Telégrafo, 2015)

Otro aspecto legal es la aprobacidn de las reformas a la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacién Publica (LOSNCP). Esto ocurrié el 30 de julio de 2013. En
este cuerpo legal se crea el Servicio Nacional de Contrataciéon Publica (SERCOP)
con el fin de buscar profundizar “la transparencia en los procesos de contratacién
publica, incluir a los actores de la economia popular y solidaria y generar

beneficios al sector productivo del pais” (Senplades, 2013, p.57). Por otro lado se
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destaca que mediante su aprobacidn, se viabiliza que se cumpla lo que dice el

Articulo 288 de la Constitucion:

Las compras publicas cumpliran criterios de eficiencia, transparencia,
calidad, responsabilidad ambiental y social. Se priorizaran los productos y
servicios nacionales, en particular los provenientes de la economia popular
y solidaria y de las micro, pequefias y medianas unidades productivas.

(Asamblea Constituyente, 2008, p.141)

Otros normativa relacionados al ambito fiscal son: Ley Organica para la
Recuperacién del Uso de los Recursos Petroleros del Estado y Racionalizacion
Administrativa de los Procesos de Endeudamiento de 2008; Ley Reformatoria a la
Ley de Régimen Tributario Interno y a la Ley Roformatoria para la Equidad
Tributaria aprobada en segundo debate el 3 de diciembre de 2009 y publicada en
el Registro Oficial No. 94 del 23 de diciembre de 2009%8; Ley
Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno

de 2010; Ley del Sistema Nacional de Registro de Datos Publicos, publicada en el
Registro Oficial No. 162 del 31 de marzo de 2010; Ley de Fomento Ambiental y
Optimizacion de los Ingresos del Estado, publicada en el Registro Oficial No. 583
del 24 de noviembre de 2011; Ley Organica de Redistribucion de los Ingresos
para el Gasto Social, publicada en el Registro Oficial No. 847 del 10 de diciembre de
2012, donde “se establecen mecanismos tributarios para financiar el incremento
del bono de desarrollo humano a favor de los ciudadanos beneficiarios”. (El

Telégrafo, 2015)

Los cambios legales siguen con la Ley Organica Reformatoria a la Ley de Mineria, a
la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador y a la Ley Organica
de Régimen Tributario Interno, publicada en el Registro Oficial No. 37 del 16 de
julio de 2013; Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de Organizacién

Territorial, Autonomia y Descentralizacion, publicada en el Registro Oficial No. 166

58 La promulgacion de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador (2007)
contribuy6 a una mayor gestion de cobro y a una drastica disminucidn de la evasion fiscal. De esta
manera se obtiene un ingreso mucho menos volatil que el petrolero, por tanto se contribuye a un
reforzamiento de la dolarizacion. (Cabanilla, 2013)
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del 21 de enero de 2014; Ley Organica de Incentivos a la Producciéon y Prevencién
del Fraude Fiscal, publicada en el Registo Oficial No. 405 del 29 de diciembre de
2014; Ley Organica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo del
Hogar, publicada en el Registro Oficial No. 483 del 20 de abril de 2015, que entre
otras cosas elimind el aporte del 40% del fondo de pensiones, que el estado debia
entregar al Régimen de Seguridad Social, ademas, se indica que el Estado dara al

IESS un aporte en la medida de las necesidades. (El Universo, 2015)

Dos de los ultimos cuerpos legales directamente relacionados con el ambito fiscal
son la Ley Organica para el Equilibrio de las Finanzas Publicas, publicada en el
Registro Oficial No. 744 del 29 de abril de 2016; Ley Organica de Solidaridad y de
Corresponsabilidad Ciudadana para la Reconstruccién y Reactivacion de las Zonas
Afectadas por el Terremoto de 16 de Abril de 2016, publicada en el Registro Oficial
No. 759 del 20 de mayo de 2016.

4.2. Eliminacion de fondos petroleros y renegociacion de los

contratos petroleros

Ecuador desde los afios setenta es un pais petrolero, producto que se convirtié en
el principal sostén de las finanzas publicas durante esa década por los ingresos
generados debido al incremento del precio del barril de petréleo como
consecuencia de la crisis petrolera de los paises desarrollados. Desde entonces el
pais ha experimentado tiempos de bonanzas y de dificultades con el vaivén de los

precios en el mercado internacional.

Desde el afio 2002 se ha tenido un constante aumento de los ingresos por este
concepto ya que los precios se han incrementado de un promedio de 21,82 ddlares
por barril a casi 100 ddlares en 2013, a excepcion del 2009 que por efectos de la
crisis econdmica mundial tuvo caidas significativas. Sin embargo, una vez mas, a
partir del tercer trimestre del 20145 los inconvenientes fiscales vuelven por el
mismo motivo, la caida de los precios del crudo, que iniciaron un descenso

paulatino que se hizo mas evidente durante todo el 2015, pasando de un precio

59 En el tercer trimestre de 2014 los ingresos petroleros caen en un -19,0% al pasar de 3,202,9
millones de délares a 2.593,2 millones de délares.
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promedio de exportacion del crudo de 86,4 ddlares el barril en 2014 a un precio
promedio de 79,7 dolares para 2015, llevando incluso a que las autoridades
econdmicas y el Gobierno hicieran ajustes en el Prespuesto del Estadosiendo,
bajando drasticamente a 25 ddlares por barril para el ejercicio fiscal de 2016

debido a las condiciones adversas en el mercado petrolero internacional.

Dada esta situacion de inestabilidad histérica en los ingresos por venta de petréleo
y, con el fin de preservar la economia ecuatoriana en 1998 se crearon los llamados
Fondos Petroleros que tenian como finalidad la generacién de reservas para
eventualidades por la caida del precio. Entre los fondos creados se encuentran: el
Fondo de Estabilizacion Petrolera (FEP) de 1998; FEIREP creado en el 2002; la
Cuenta de Reactivacion Productiva y Social, del Desarrollo Cientifico-Tecnoldgico y
de la Estabilizacién Fiscal (CEREPS) creada en 2005; el Fondo de ahorro y
contingencia (FAC) del afio 2000; el Fondo Ecuatoriano de Inversién en los

Sectores Energéticos e Hidrocarburiferos (FEISEH) creado en el 2006.

Rafael Correa, desde que fue Ministro de Economia en el Régimen de Alfredo
Palacios, nunca estuvo de acuerdo con mantener estos Fondos por considerar que
no era justo para el pueblo ecuatoriano que gran parte de estos estuvieran
destinados al servicio de la deuda externa mientras que los sectores como salud y
educacion tenian grandes necesidades. En declaraciones a medios de comunicacién

sefnalaba:

El Feirep seria eliminado para cubrir requerimientos presupuestarios,
incluidos programas sociales, y frenar las cotizaciones artificiales que
registran los bonos Global 2012 y 2030 de Ecuador por la existencia del
fondo. El Feirep no tiene sentido técnico, ni ético. Vamos a eliminarlo.
Nosotros somos el Unico pais del mundo que los ingresos petroleros los
comprometi6 anticipadamente para comprar deuda ;qué efecto tiene eso?
Se nos triplica el precio de la deuda y estamos haciendo millonarios a unos

cuantos acreedores. (El Universo, 2005)
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Los fondos fueron eliminados totalmente con la aprobacién de la Ley Organica
para la Recuperacion del Uso de los Recursos Petroleros del Estado y
Racionalizacion Administrativa de los Procesos de Endeudamiento, publicada en el
Registro Oficial No. 308, del 3 de abril de 2008 y se integraron al presupuesto del
Gobierno Central como ingresos de capital, dando lugar a que las preasignaciones
existentes de dichos fondos fueran anuladas (Cepal, 2008, p.152). Esta accion
generada por el Régimen permitiria el uso de esos recursos. Sin embargo, la

decision tomada generd una serie de opiniones a favor y en contra de la medida.

La eliminacién de los fondos (FEP, FAC, CEREPS y FEISEH) por parte de la
Asamblea Constituyente se planteé como una reforma legal que buscé
solucionar un problema de gobernabilidad fiscal, al reducir las
inflexibilidades fiscales del presupuesto general del Estado, en un entorno
en el cual el gobierno central aumenta el gasto publico de inversion,

particularmente en infraestructuray el sector social. (Ruiz, 2009, p.11)

Pos su parte Paladines (2008) indica:

El objetivo que se pretende lograr alcanzar es lograr que el gobierno del
presidente Correa pueda manejar una politica “flexible” y no muy rigida. Es
decir que ahora cerca de 1.700 millones de ddlares ingresaran a la Cuenta
Unica del Tesoro y se los manejara discrecionalmente sin ninguna clase de
restriccion. Los funcionarios gubernamentales han aseverado que estos

nuevos ingresos se los considerara como ingresos de capital y no corrientes.

En Villacis y Berrones (2008) la opiniéon de Vicente Albornoz, director de la
Corporacién de Estudios para el Desarrollo, indica “que la eliminacion de los
fondos petroleros constituye un gran error, pues es la estocada final para borrar el
intento de instaurar la cultura del ahorro en el pais. Eso lo hacen Chile con el cobre

y Noruega con el petréleo”.

Dentro de este mismo ambito relacionado a la actividad petrolera, el Régimen

aplicé una segunda medida con el fin de aumentar los ingresos a las arcas fiscales.
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En esta ocasion la denominada renegociacion de los contratos petroleros firmados
entre 1995 y 2000, en distintas modalidades con las compafiias extranjeras que
venian operando en el pais y cuyo fin era incrementar la participacion del Estado
en los excedentes de ingresos que se generaban por el incremento del precio de
petroleo en el mercado internacional ya que estos no incluian una clausula acerca

de la distribucidn en caso de generar ganancias inesperadas. (De la Paz Vela, 2006)

Esta medida tiene su antecedente en el mes de abril de 2006 cuando el Congreso
Nacional reform¢ la Ley de Hidrocarburos lo cual permiti6 la renegociacién de los
contratos petroleros incrementando la participaciéon del estado al 50% de la
rentabilidad que genera la produccion incremental de dicha actividad. En el mes
de septiembre de 2007, ya en funciones el Presidente Rafael Correa, vuelve a
plantear una nueva renegociacion, esta vez via Decreto Ejecutivo resuelve elevar al
99% la rentabilidad para el Estado, de la produccién incremental de petréleo. En
marzo de 2008 se cambiarian los contratos de participacién a prestacion de
servicios que iria a resolver el problema de la rentabilidad petrolera para el

Estado.

El 27 de julio de 2010 se publicé en el Registro Oficial No. 244 la Reforma a la Ley
de Hidrocarburos. Con base a esta normativa, Ecuador renegocié nuevos contratos
petroleros, donde el pais recuperaba la soberania sobre sus recursos y asi se
vuelve 100% propietario del petroleo y recibe el 80% de la renta petrolera. El

Ministerio de Recursos Naturales No Renovables (2013) daba cuenta:

Durante el periodo enero 2010 a diciembre 2012, Ecuador recibié ingresos
adicionales por la renegociacion de los contratos de Participacion a
Prestacion de Servicios con tarifa. Un incremento de 2.795 millones de
dolares. Es el beneficio equivalente a producir 40 mil barriles diarios

adicionales durante los ultimos dos afios. (p.40)

Con esta disposiciéon implementada el Gobierno buscaba alcanzar determinados

objetivos que Villavicencio (2014) los sefiala:
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Mejorar la participacién del Estado en la renta petrolera; atraer inversion
extranjera para actividades de riesgo exploratorio; incrementar las reservas
de petroleo, y subir la produccion de los bloques privados. En la practica, los
objetivos 2, 3 y 4, resultaron un rotundo fracaso, y el primero tuvo un relativo
éxito debido a los altos precios del petroleo, que permitieron al gobierno

obtener mayores ingresos fiscales por exportacion.

En términos generales la explotacidn, produccion y comercializaciéon del petroleo es
uno de los temas mas complejos y controvertidos que ha generado criterios a favor y
discrepancias durante muchos afios. Lo que en definitiva es cierto es que el actual
gobierno ha gozado de unos beneficios extraordinarios por las medidas tomadas y
por el boom de los tultimos afios pero como se ha visto desde mediados de 2014
también ha saboreado los sinsabores de un mercado petrolero internacional tan

volatil.

4.3. Endeudamiento publico externo e interno

El endeudamiento publico ha sido una de las vias por las que los gobiernos en
Ecuador han encontrado financiamiento para cubrir las necesidades del
Presupuesto General del Estado. Los mecanismos utilizados se han dado tanto a
nivel interno asi como en el ambito externo.®® Hay mucha historia alrededor de
este tema. Un primer aspecto es el pago de la denominada deuda de la
independencia, cancelada en 1976 por parte de la Junta Militar que gorbernaba el
pais en aquel afio. Otro acontecimiento relevante fue la “sucretizacion” de la deuda
privada en el Gobierno del Dr. Oswaldo Hurtado, que se inici6 el 23 de septiembre
de 1983 y que gener6 muchas controversias por los impactos que se generaron en

contra del Estado. (El Telégrado, 2014)

60 En el ambito tedrico la deuda publica se subdivide en deuda publica interna y deuda publica
externa. En el primer caso Ecuador ha utilizado esta via a través de la venta de bonos en el mercado
financiero que han sido adquiridos por el Institituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS),
Corporacién Financiera, entre otros. En el segundo caso el endeudamiento ha ocurrido a través de
los Organismos Internacionales como el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento
(BIRF), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Corporaciéon Andina de Fomento (CAF), Fondo
Monetario Internacional (FMI), Fondo Internacional de Desarroloo Agricola (FIDA), Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR; ademads con gobiernos acreedores, otros gobiernos miembros
del llamado Club de Paris y mediante la emisién de Bonos Global y Bonos Soberanos.
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En afios posteriores se habla de la renegociacion de la deuda mediante los
llamados Bonos Brady propuestos por la banca acreedora en mayo de 1989
mediante el Plan Brady y aceptada por Ecuador en el Gobierno del Arq. Sicto Duran
Ballén en octubre de 1994 cuando se suscribi6 el convenio y se puso en marcha en
1995. (Acosta, 2008)61

La historia de la deuda publica externa cobra mayor relevancia e interés con la
renegociacion realizada en agosto de 200062 cuando se realiza el intercambio de
los Bonos Brady por los denominados Bonos Globales, cuyo vencimiento serian en
2012 y el 203093, Esta operacion fue un resultado adicional de la crisis bancaria y
financiera ocurrida en Ecuador en 1999, en virtud del incumplimiento en el pago
de las obligaciones contraidas a través de los bonos Brady (Moreno, 2006). En el
afio 2005 el pais hizo un lanzamiento exitoso de bonos en el mercado internacional

con vencimiento en diciembre de 2015 a los que se les llamé “Bonos 2015”.

Esta corta sintesis del recorrido que ha tenido el endeudamiento publico externo
ecuatoriano nos muestra que no ha existido una politica sostenida en el tiempo en
una misma direccion sino que ha obedecido a las circunstancias y a las necesidades

de los disitintos gobiernos. Pozo (2009) lo resume asi:

La politica de endeudamiento publico en el Ecuador no ha tenido la
necesaria continuidad y perseverancia a lo largo de los distintos gobiernos.
Desde aquellas decisiones que culminaron en moratorias de deuda publica,
pasando por aquellos cambios unilaterales de ciertas condiciones que
realizaron algunos gobiernos, hasta aquellas administraciones que dieron
un fiel y estricto cumplimiento a las obligaciones publicas. Esta ambigliedad

en el tratamiento de este tema ha determinado que la imagen externa del

61 La deuda comercial elegible para ser canjeada a través de la emisién de Bonos Brady era de US$
4.521 millones de capital y US$ 2.549,2 millones de intereses vencidos, totalizando US$ 7.070
millones. Esa deuda valia alrededor de 25% en el mercado secundario (Frydman, 2013).

62 La deuda externa del Ecuador en el afio 2000 representaba el 85,1% del PIB.

63 En la estructura de la deuda, los llamados Bonos Global, en sus tres modalidades, negociados en
el afio 2000, representaban al finalizar el afio 2006 3.860 millones de délares, es decir, el 37,8% del
total de deuda publica externa; mientras que los Organismos Internacionales eran acreedores del
40,5% y los gobiernos el 17,9%.
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pais se vea seriamente afectada, al punto que al 2007 el Ecuador sigue

siendo el pais de mayor nivel de riesgo de la region. (p.53)

A partir de entonces el tratamiento de la deuda publica externa de Ecaudor ha
tenido otros matices. Durante la gestion del gobierno presidido por el Ec. Rafael
Correa®® en una primera instancia se critico los procesos y procedimientos
realizados en afios anteriores, llegando incluso a llamar a una parte del
endeudameinto como “deuda ilegitima” y se alejo de los canales tradicionales de
financimiento internacional, especialmente de los Organismos Multilaterales y los
mercados de deuda para la emision de bonos. Sin embargo, en los ultimos afios ha
debido volver a esas vias tradicionales dada la necesidad de cubrir requerimientos

de dinero de las finanzas publicas. Martin (2009) afirma:

En este marco, Correa ha resistido la intromisién de los organismos interna-
cionales en las decisiones del pais. Ha sido muy critico respecto de la
legitimidad de la deuda externa e incluso ha declarado la mora técnica en
los bonos Global 2012 y 2030. Estas acciones elevaron el riesgo pais a
niveles histdricos, lo cual limité las inversiones extranjeras y los préstamos
para financiar el déficit fiscal. Esto obligd al gobierno a buscar fuentes de
financiacion alternativas en paises como Venezuela, Iran o China, y en
organismos internacionales de crédito, como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) o el Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR). (p.134)

Lo ultimo relevante dentro de este esquema histérico de endeudamiento publico
externo han sido las negociaciones ocurridas con Instituciones y Gobierno de la
republica de China; la emision de “Bonos Soberanos” en los mercados de capitales
internacionales, a lo que se agrega el endeudamiento interno a través de la emisiéon
de Bonos y otros instrumentos. Con toda una serie de operaciones lo que se
visualiza es que el Ecuador ha vuelto a un endeudamiento agresivo que el

gobierno ha tratado de cubrirlo dentro del esquema legal establecido en el pais que

64 Al asumir su mandato el Presidente Correa, en enero de 2007, el nivel de deuda representaba el
38,5% del PIB.
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sefiala un limite de endeudamiento del 40% respecto al PIB%5; sin embargo, hay
sectores que consideran como algo muy riesgoso para el futuro del pais el hecho se

seguir contrayendo mayor volumen de deuda.

Haciendo énfasis en la ultima etapa de endeudamiento hay que indicar que, desde
el inicio de su mandato, este tema para el gobierno de la Revoluciéon Ciudadana,
era una prioridad. Por tal razén, en los primeros afios se realizaron algunas
reformas, bajo el argumento que el pais habia incurrido en un agresivo
endeudamiento en los gobiernos anteriores; ademdas se manifestaba que la deuda
era ilegitima y se pensaba en la posibilidad de declarar una moratoria para no
pagar los valores pendientes. Para corroborar esta ilegitimidad se crea el 9 de julio
de 2007, por Decreto Ejecutivo No. 472, la Comisién para la Auditoria Integral del
Crédito Publico (CAIC), conformada por expertos, ciudadanos y representantes de

organizaciones nacionales e internacionales.

Esta Comisién tenia entre sus objetivos auditar diversas modalidades de
adquisiciéon crediticia a nivel comercial, multilateral, bilateral, emisién de Bonos
del Estado, Bonos de Estabilizacion y Bonos AGD en el mercado interno, en el
periodo comprendido entre 1976 y 2006. (CAIC, 2008, p.2). Una vez realizado el
trabajo se presentd el informe®® en la que se daba a conocer que se habian
cometido una serie de irregularidades en la contrataciéon de préstamos. El mismo
Presidente declaraba en esta oportunidad, que su gobierno “buscara no pagar la
deuda ilegitima, la deuda corrupta y la deuda ilegal, al tiempo de exigir sanciones a
los culpables por la serie de irregularidades en la contratacion de la deuda externa

Zoau

ecuatoriana”; ademas sefiald “que su peso debe ser trasladado por partes iguales a

los responsables de adquirirla con malas artes, chantaje y traicion. Cada cual

65 E] Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas (2010) establece en el Art. 124 el limite al

endeudamiento publico:
El monto total del saldo de la deuda publica realizada por el conjunto de las entidades y
organismos del sector publico, en ningin caso podra sobrepasar el cuarenta por ciento
(40%) del PIB. En casos excepcionales, cuando se requiera endeudamiento para programas
y/o proyectos de inversioén publica de interés nacional, y dicho endeudamiento supere el
limite establecido en este articulo, se requerira la aprobacién de la Asamblea Nacional con
la mayoria absoluta de sus miembros. Cuando se alcance el limite de endeudamiento se
deberda implementar un plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal. (Ministerio de
Finanzas, 2012, p.40)

66 Para ver el informe revisar el siguiente link

http://www.cadtm.org/IMG/pdf/Informe Deuda Externa.pdf
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tendra que asumir su responsabilidad y pagar con sus bienes lo que corresponda”.

(Serrano, 2008)

Posterior a ello, en noviembre de 2008 y febrero de 2009 el pais incumpli6 con el
pago de intereses de los Bonos Global 2012 y 2030, situacién que en el mundo
econdmico fue identificado como el default selectivo y unilateral de un tramo de su
deuda externa comercial y se anuncia la declaratoria de la moratoria técnica de
una parte de la deuda externa por considerarla ilegal. La medida consistia en la
suspension del pago de 30,6 millones de ddlares correspondientes a los intereses
de los Bonos Global 2012 y 135 millones de doélares de los Bonos Global 2030
(Metrolatinousa, 2009). Hay que considerar que “en diciembre de 2008, ambos
representaban compromisos por 3.240,6 millones de doélares, equivalentes al
23,6% de la deuda publica total y al 32,1% de la deuda publica externa”. (Cepal,
2009, p.144)

Como parte de la reforma para acabar con esta dependencia del endeudamiento
tradicional, el Gobierno en el mes de junio de 2009, realiza una operacién que
sorprendi6 a muchos al realizar una recompra del 91% del valor total de los bonos
Global 2012 y 2030, equivalente a unos 2.986 millones de ddlares, logrando un
drastico descuento de entre el 65% y 70% de su valor nominal, por lo que el
régimen solo invirtié un aproximadamente 1.045 millones de doélares. El gobierno
la present6 como una operacién exitosa ya que segun fuentes oficiales el Estado
ecuatoriano se estaba ahorrando unos 2.000 millones de délares en el corto plazo
pero mas de 7,5 mil millones en el mediano y largo plazo. Consecuencia de lo
anterior fue la reduccion de la deuda externa de 13.098 millones en abril de 2009 a
10.235 millones de ddlares en diciembre de ese afo, lo que en términos del PIB
representaba una reduccion del 26% en diciembre de 2008 a un 20% en diciembre

de 2009. (Frydman, 2013)

El éxito alcanzado llevo al Presidente Rafael Correa a sefialar ante los medios de
comunicacién frases como “estamos muy cerca de declarar a Ecuador un pais libre
de deuda externa ilegitima”; ademas indicé haber resuelto “la tercera parte de la

deuda publica del Ecuador” y “nos hemos rebelado en contra del sistema que
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imponia deudas odiosas, injustas, ilegales, inmorales, que fueron contraidas en

forma irregular, sin el consentimiento explicito de nuestro pueblo"”. (Ayuso, 2009)

Otro resultado que el gobierno resalté después de esto fue que en el periodo 2000-
2006 la proporcién de la deuda frente al PIB representaba el 48%; en el periodo
2007-2013 se colocd en el 21%. En términos presupuestarios, en el primer periodo
se destinaba el 32% de los ingresos del Estado al servicio de la deuda externa; en el
segundo periodo apenas se destinaba el 8% del presupuesto para honrar los

compromisos externos. (Senplades, 2013)

A partir de alli el gobierno desisti6 de utilizar las fuentes internacionales
tradicionales de financiamiento como la emision de bonos y sobremanera los
préstamos a Organismos Multilaterales de crédito como el Fondo Monetario
Internacional (FMI), Banco Mundial, a quienes tildaba de chulqueros y de
“burocracia internacional”. En abril de 2007 Ecuador habia terminado de cancelar
el saldo adeudado al FMI67, que a fines de 2006 sumana 22,7 millones de délares,
por lo que el Presidente en declaraciones a la prensa manifestaba: “No queremos
saber mas de esa burocracia internacional”. Ahadiendo al mismo tiempo: “Nuestra
idea es ir disminuyendo el nivel de endeudamiento para dejar de depender de esa
institucion, que también creemos que ha sido nefasta para el pais” (El Universo,
2007). Sin embargo, por problemas de liquidez, el Gobierno tuvo la necedidad de
volver a este tipo de mecanismo al emitir Bonos Soberanos por 2.000 millones de

dolares en junio de 2014.

El 17 de junio de 2014, el Gobierno del Ecuador emiti6 bonos por $ 2.000
millones a través de la Bolsa de Luxemburgo. Los bonos tienen una tasa
anual de 7,95%, cupones semestrales y un plazo de diez afios. Esta emision
marca el regreso del Ecuador a los mercados internacionales, tras la
moratoria unilateral de los bonos Global 2012 y 2030 por $ 3.200 millones
en diciembre de 2008 y la recompra de 96% de estos bonos en el mercado

secundario con descuentos de 65 a 70%. (Vivero y Fierro, 2014, p. 22)

67 El dltimo acuerdo stand by firmado por Ecuador con el FMI fue el de marzo de 2003 por un
monto de 205 millones de délares.
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Luego de lo sucedido con la moratoria y recompra de los Bonos Global y antes del
reingreso a los mercados internacionales de crédito (periodo 2010-2014), el
Régimen correista orientd su busqueda de financiamiento para cubrir necesidades
fiscales a través de varios mecanismos a nivel externo, entre los que constan
créditos a los Organismos Multilaterales de crédito como el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), Corporacion Andina de Fomento (CAF), Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR); acuerdos de venta anticipada de petréleo y
créditos con la Republica Popular de China; emisién de Bonos en los mercados

internacionales, entre otros.

En la primera de las opciones, uno de los Organismos que ha extendido su
actividad crediticia al pais ha sido el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR)
que entre 2009 y 2014 genero financiamiento por un monto de 1.612,2 millones de
dolares producto de 3 préstamos otorgados en 2009, 2012 y 2014 (Arias y Jurado,
2016, p.14). En julio de 2009 el Ecuador recibi6é por parte de esta institucion 480
millones de dolares producto de la solicitud realizada en marzo del mismo afio y de
acuerdo al Organismo los fondos irfan destinados a fortalecer la balanza de pagos y
apoyar la sostenibilidad del Plan Anual de Inversiones. Desde el gobierno se
argumentd que la estrategia era "conseguir recursos que entren como divisas
para aumentar la liquidez doméstica y evitar que haya mayor riesgo que el riesgo
general que tiene la economia mundial en medio de una crisis financiera

internacional”. (El Universo, 2009)

En julio de 2012 se anuncia que el pais vuelve a recibir un flujo de dinero por parte
del FLAR, dentro del esquema de préstamos para solventar problemas de Balanza
de Pagos, por un monto de 514,6 millones de dolares a un plazo de 3 afios, incluido
un afio de gracia, a una tasa de interés Libor a tres meses mas un margen que
oscilaria entre 3,6% y 4% fijado en la fecha de suscripcién del convenio de crédito
(E1 Comercio, 2012). Posteriormente en julio de 2014 esta Institucidon aprob6 otra
operacion crediticia que fue desembolsada en septiembre del mismo afio. El monto
en esta ocasion fue de 617, 58 millones de dolares. Para que se pudiera ejecutar el

pais debio pagar el saldo del crédito anterior que ascendia a 322 millones de
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dolares. De igual forma esta opcidén estuvo dada bajo el esquema de apoyo a la
Balanza de Pagos. Segun el organismo esta seria a un plazo de tres afios con uno de
gracia y estaria enmarcada en el apoyo que el FLAR le ha otorgado a Ecuador en su
proceso de reestablecer el acceso a las distintas fuentes de liquidez internacional
(Araujo, 2014). El saldo adeudado a este organismo a diciembre de 2016 alcanzaba

los 231,6 millones de doélares. (ver Tabla 19)

En Banco Interamericano de Desarrollo (BID) es otro de los Organismos que han
viabilizado créditos antes y durante del gobierno de Rafael Correa. Al 31 de
diciembre de 2006 el monto de deuda que el pais tenia con esta Institucién estaba
en los 1.837,8 millones de ddlares; al finalizar el afio 2015 los compromisos habia
aumentado y el monto ascendia a los 4.203,5 millones de délares. Para octubre de
2016 el saldo de la deuda se incrementa a 4.326,6 millones de délares. En términos
de participacion, en el total de la deuda publica externa, pas6 de un 17,9% a un
20,8%. Se puede observar que el proceso de cooperacion entre esta Institucion y
Ecuador ha sido siempre importante ya que a través de esta se atiende una serie de
proyectos que son fundamentales para el desarrollo del pais. Cruz y Guzman

(2016) indican:

En el proceso de cooperacion entre el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y el Ecuador, quien es socio de la organizacion, se han financiado
varios proyectos en sectores como el de electrificacion rural, vivienda,
salud, educacion, regulacion de tierras rurales y gestion de riesgos,
demostrando el interés y capacidad del BID en brindar apoyo y asistencia
para el desarrollo econémico inclusivo y sostenible del pais. Adicional al
apoyo dado a los sectores mencionados la organizacion también ha
realizado actividades de cooperacion técnica y operaciones sin garantia
soberana con el sector privado con el objetivo de mejorar los servicios
financieros requeridos por las micro y pequefias empresas logrando de esta
manera una mayor equidad social y progreso econémico a las poblaciones

mas vulnerables. (p.27)
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Un ejemplo de ello es que en octubre de 2009 aprob¢ una linea de crédito de 1.000
millones de doélares que tenia como fin “apoyar un amplio programa de
infraestructura vial” y en general respaldar “la estrategia de mediano y largo plazo
del gobierno ecuatoriano para ampliar, mejorar y conservar la red vial nacional,
una infraestructura clave para la competitividad, la inclusiéon econémica y social y
la integracion territorial”. En ese sentido se emiti6 un primer desembolso por 350
millones de délares, cedido a 25 afios plazo, con seis afios de gracia y una tasa de

interés variable basada en LIBOR. (BID, 2009)

Durante los afios siguientes se continué recibiendo créditos destinados a financiar
una serie de programas de infraestructura social y vivienda, para el sector rural,
modernizaciéon de las estaciones de bombeo de poliducto Esmeraldas-Quito,
seguridad ciudadana, electricidad, modernizacién del Sistema Nacional de Registro
Civil, proteccién y recuperacion del Patrimonio Cultural, apoyo a las microfinanzas,
mejoramiento de servicios publicos de la ciudad de Manta, y algunas obras de

Gobiernos Auténomos Descentralizados del pais, entre otros.
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Grdfico 23. Endeudamiento externo de Ecuador. Organismos Internacionales.
Fuente: Ministerio de Finanzas (2017).

Dadas la consecuencias por el terremoto de abril de 2016 el BID otorg6 un crédito
contingente de hasta 300 millones de do6lares que tuvo como fin apoyar al gobierno

a hacer frente alas pérdidas y gastos de la emergencia. Este monto fue financiado

160



con recursos de la Faciliad de Crédito Contingente para Emergencias por Desastres
Naturales, una de las principales herramientas del BID para la gestidn financiera de

los riesgos de desastres naturales. (BID, 2016)

Tabla 19. Endeudamiento externo del Ecuador. Organismos Internacionales

En millones de délares

Organismo 2006 2016 | % variacion
BIRF 762,2 245,8 -67,8
BID 1.837,8 4.640,2 152,5
CAF 1.202,4 3.090,9 157,1
FMI 22,7

FIDA 16,8 38,7 130,4
FLAR 300,0 231,6 -22,8
TOTAL 4.141,9 8.247,2 99,1

Fuente: Ministerio de Finanzas (2017)

En agosto de 2016 un nuevo crédito es otorgado por el BID a Ecuador. En esta
ocasion el monto fue de 143 millones de dolares (capital ordinario del BID 118
millones, a lo que se suma 25 millones del Instrumento de Corea del Sur para el
Cofinanciamiento del Desarrollo de la Infraestructura de América Latina y el
Caribe). Entre uno de los propdsitos era mejorar el cambio de la matriz energética
y apoyar el plan de recuperacion de zonas afectadas por el sismo de abril de este
afio (El Economista, 2016). Al finalizar el afio el monto adeudado a este organismo

ascendia a los 4.640,2 millones de ddlares.

La Corporacion Andina de Fomento (CAF) es otro Organismo Multilateral que
viene desde hace afos siriviendo al pais a través de lineas de crédito. Al finalizar el
2006 el monto adeudado a esta Institucion se ubicaba en los 1.202,4 millones de
dolares, que representaban el 11,7% del total de la deuda externa publica. La
fluidez de crédito hacia nuestro pais con esta Institucién se fue incrementando en
los ultimos afios hasta llegar a finales de 2016 a un saldo adeudado de 3.090,9
millones de doélares, mostrando un incremento del 157,1%, pasando a representar

el 12,6% del total adeudado por el pais a los diferentes acreedores internacionales.

Las relaciones con este organismo no solamente ha sido “de operaciones de

crédito, sino también, por medio de servicios de tesoreria, participaciones
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accionarias, cooperacién técnica no reembolsable, programas y proyectos de
fortalecimiento de las instituciones, asi como gestidon del conocimiento, evaluacion
de impacto, entre otros”. En cuanto a los recursos que la CAF ha facilitado al pais
via créditos a 2016 tenia una estructura de destino que habia invertido el 34% en
desarrollo social; 24% en Infraestructura Transporte, Almacenamiento y
Telecomunicaciones; 22% en energia; 15% en Estabilidad Macroeconémica y
Reformas Estructurales; y el restante 5% en Sistemas Financieros, Mecados de
Capitales y Competitividad, Sector Productivo y MIPYME. (Corporacién Andina de
Fomento. CAF, 2016)

En general vemos que en términos de Organismos Internacionales (ver Grafico 23),
por un lado la actividad créditicia con el Fondo Monetario Internacional es nula;
mientras que el BID y la CAF se han convertido en los dos principales ofertantes de

recursos a los que ha acudido el pais en los tltimos 10 afios.

La segunda alternativa utilizada para buscar financiamiento, durante la ultima
década, fueron las negociaciones y/o acuerdos con otros paises entre los que
destacan Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Espafia, Italia, entre otros. Pero, sin
duda alguna como muestran las estadisticas, la Reptublica Popular de China ha sido
el mayor proveedor de recursos para el Ecuador que, al cerrar las vias
tradicionales del mercado financiero y organismos internacionales, se ha visto en

la necesidad de cambiar las vias de financiamiento.

La historia crediticia con China tenia un bajo nivel hasta antes del 2009. El Centro

de Investigaciones Asia-Pacifico, CEAP (2015) indica:

En Asia, Ecuador mantenia su financiamiento principalmente con Japoén,
cuya participacion oscilaba entre el 14 y 17% en el mismo periodo,
mientras que con China registré participaciones muy bajas cercanas a 0.1%.
No obstante, en 2010 China gana mayor importancia como proveedor de
recursos financieros para el Ecuador con 893.7 millones de ddlares

otorgados en ese afo, cuya participacion crecié al 9.7% de la deuda externa
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total. En 2011, la deuda con China da un salto importante y alcanza 2,290

millones de dolares, con una participacion de 22.8%. (p.2)

Como sefialan los datos estadisticos del Ministerio de Finanzas (2017) las
relaciones de financiamiento entre estos dos paises ha tenido un crecimiento
sostenido (ver Grafico 24). A diciembre de 2012, el valor de la deuda con China se
incrementa en un 19,2% para alcanzar un total de 2.730,4 millones de délares que
frente al total de deuda publica externa representa el 21,5%. Para el afio siguiente
el flujo de deuda desde China se increment6 en un mayor porcentaje, frente al afio
anterior la variacién se situd en 71,2% al sumar, al 31 de diciembre de 2013, un
saldo de 4.633,9 millones de délares. La relacion frente al total de la deuda externa

se ubicé en 35,8%.

En 2014 los ingresos por deuda adquirida crecieron en menor proporcion, la
variacién apenas alcanzo6 el 11,7%. El monto total de la deuda con este pais lleg6 a
5.176,4 millones de doélares que representaron el 29,4% del total del
endeudamiento externo. Durante el afio 2015 el crecimiento de la deuda apenas
tuvo una variacion del 5,9% y alcanzé los 5.485,6 millones de délares que frente al
total represent6 el 27,1%. Segun informacién a octubre de 2016, el monto
adeudado al pais asiatico se elevd significativamente hasta llegar a los 8.030,8
millones de ddlares que representan el 32,7% del total de deuda externa que el

pais tiene.
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Grdfico 24. Endeudamiento Externo del Ecuador con principales paises.
En millones de ddlares. A Diciembre de 2016
Fuente: Ministerio de Finanzas (2017)

Con esta evolucidn, desde el 2009, la Republica Popular de China se ha constituido

en la principal fuente de financimiento bilateral que el pais ha tenido para dar

solucién al problema del financiamiento presupuestario que se ha evidenciado en

los ultimos afios por los desequilibrios en los ingresos publicos, que han sido

afectados por la reduccion de los precios del petréleo (ver Grafico 25). Esta

situacioén a

lo largo de estos afios ha generado criterios adversos de analistas que

consideran que las condiciones con las que negociaron los distintos créditos no

han sido las mas favorables para el pais, pero, como siempre el régimen a través de

su Presidente sali6 a defensar cada una de las acciones desarrolladas con este pais.

Segun El Telégrafo (2016) en su momento el mandatario expreso:

“El financiamiento chino nos permitié ser el pais de Latinoamérica con la

mayor inversiéon publica y transformar la infraestructura del Ecuador”,

precisoé y rescato la 'incondicionalidad’ en el apoyo y financiamiento del pais

asiatico para el desarrollo de la nacién ecuatoriana. “Ese financiamiento no

es que es solo sin condicionamientos, a diferencia del Fondo Monetario

Internacional o del Banco Mundial, sino que también viene con

transferencia tecnologica”.
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Grdfico 25. Deuda publica externa bilateral con la Republica de China.

Saldos al 31 de diciembre de cada afio.

Fuente: Ministerio de Finanzas (2016)
Uno de los principales mecanismos utilizado en las operaciones de crédito es la
venta anticipada de petrdleo, que desde la perspectiva del Gobierno no se
considera como endeudamiento publico, pero que en términos generales significa
ingreso de dinero para las arcas fiscales, los cuales son utilizados por el gobierno
ya que fueron contratados bajo el criterio de “libre disponibilidad”. Entre los
acuerdos ejecutados en esta linea esta la operacién realizada en julio de 2009
cuando el pais recibe 1.000 millones de ddlares. A cambio de este flujo de dinero
hacia las cuentas fiscales se debia entregar a los chinos 69,12 millones de barriles
de crudo durante los dos siguientes afios. La tasa de interés pactada fue del 7,25%.
Este compromiso con el “gigante asiatico” fue cumplida con total normalidad. (El

Comercio, 2012)

En agosto de 2010 se suscribe otro contrato de financiamiento externo que
significo un monto de 1.000 millones de doélares. En esta ocasion participaron el
Ministerio de Finanzas del Ecuador, la empresa publica de Hidrocarburos EP
Petroecuador, Petrochina International Company Limited y el Banco de Desarrollo

Chino (CDB), quines firmaron el llamado “acuerdo de cuatro partes”. Las
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condiciones bajo las que se firmé el acuerdo indicaban que el plazo del crédito era
de 4 afios, con una tasa de interés del 6,5% anual. En contrapartida a esto
Petroecuador se comprometia a vender a China no menos de 36.000 barriles de
petroleo diarios (Vasquez, 2013). Esta transaccion se dio en dos tramos: en
septiembre de 2010 se recibi6 800 millones de doélares, mismo que estaria
destinado a financiar el Plan Anual de Inversiones de 2010 y en febrero de 2011
los restantes 200 millones de dodlares que serian para financiar proyectos del

sector petrolero. (De la Paz Vela, M, 2013)

La siguiente venta anticipada de petréleo que Ecuador hace con la compaiiia
PetroChina es por 1.000 millones de délares a un plazo de 2 afios, con una tasa de
interés del 7,08%, debiendo Petroecuador entregar 96.000 barriles de petréleo
diario. Esto ocurri6 a mediados del afio 2011. En los afios posteriores se continué
con este tipo de mecanismos para obtener financiamiento. En general como lo

destaca Angulo (2016):

Entre el 2009 y el 2016, segun informacién publica disponible, Ecuador ha
firmado 13 contratos de preventa de petrdleo o préstamos atados a la
entrega de crudo o derivados. El Gobierno no cataloga a las operaciones de
ventas anticipadas como endeudamiento. De esos acuerdos, dos se hicieron
en el 2016. En enero, Ecuador firm6 un crédito por USD 970 millones con el
banco chino ICBC. Mientras que en abril, el Ministerio de Finanzas suscribio
un crédito por USD 2.000 millones con el banco chino CDB. De manera
paralela a la firma del préstamo, Petroecuador firmé un contrato comercial

de venta de crudo con Petrochina, a precio de mercado.

Otra alternativa desarrollada son los créditos para el desarrollo de obras de
infraestructura. Un ejemplo de esto ocurrié en 2010 cuando se recibié el crédito
por 1.683 millones de doélares, otorgado por el Eximbank de China, a un plazo de
15 afos, incluyendo un periodo de gracia de 5,5 afios y con una tasa de interés del
6,9%. Este monto tuvo como finalidad financiar la construcciéon de la represa Coca-

Codo Sinclair.
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En diciembre de 2012 Ecuador firmé un convenio con el Banco de Desarrollo de
China por un monto de crédito de 2.000 millones de doélares que tenia como
finalidad financiar el Plan Anual de Inversiones de 2013. Este valor fue
desembolsado en dos partes en el afio 2013. Fue pactado a una tasa de interés
promedio de 7%, a 8 afios plazo, con dos afios de gracia. La primera parte que se
recibio fue de 1.400 millones de ddlares dentro del esquema de libre
disponibilidad. Los 600 millones restantes “se subdivide en dos partes: 300
millones de délares para proyectos eléctricos que se estan ejecutando en el pais y
el resto para nuevos proyectos de inversion, especialmente relacionados con el

area de salud”. (El Telégrafo, 2013)

En los siguientes afios la relacion crediticia con China se fue ampliando
incrementandose los flujos de dinero por concepto de crédito en sus diferentes

modalidades. Para el afio 2014 Briones (2015) destaca:

El 2014 fue el ano de mayores ventas anticipadas de petrdleo a China,
$1.800 millones en total. En enero el Ministerio de Finanzas recibié $200
millones, luego $400 millones en junio, $700 millones en agosto y $500
millones en diciembre. Asi consta en las cuentas de ejecucidon
presupuestarias del Ministerio disponibles hasta el afio pasado. De estas
ultimas operaciones las autoridades gubernamentales no han publicado

informacion sobre la tasa de interés, plazo y otras condiciones.

En enero de 2015, con la visita del Ministro de Finanzas, Fausto Herrra, a China se
suscribié convenios de financiamiento por unos 7.500 millones de doélares con
distintas instituciones bancarias. Uno de estos fue otorgado por Eximbank por un
monto de 5.296 millones de ddlares destinado a proyectos sociales, de movilidad,
riego, infraestructura, entre otros. La misma entidad entregé 250 millones de
dolares para el proyecto de cambio de matriz productiva en lo que tiene que ver
con las cocinas de induccién. Ademas, se firm6 un convenio por 1.500 millones de
dolares con China Development Bank (CDB) para financiar parcialmente el Plan

Anual de Inversiones de este afio. Por otra parte, el Banco de China se
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comprometio6 a entregar 400 millones de ddlares para la construccion de Escuelas

del Milenio y 80 millones para infraestructura.

En abril de 2016, el Ministerio de Finanzas suscribi6 un crédito por 2.000 millones
de dolares con el Banco de Desarrollo de China (CDB). El objetivo del obtener estos
recursos fue financiar el Plan Anual de Inversiones. Se establecieron dos tramos. El
primero por 1.500 millones de doélares, a un plazo de 8 afios incluidos dos de
gracia, y con un interés de 7,25%. Los restantes 500 millones de ddlares se
concret6 a un plazo de 8 afios, incluido 2 de gracia, a un interés de 6.8717%; y esta
atado a la ejecucion de proyectos especificos de inversién y se ira desembolsando

de acuerdo al avance de los mismos. (Araujo, 2016)

Estas operaciones también han sido acompafiadas con otra preventa de petréleo
similar realizada con la empresa PTT de Tailandia, empresa que se comprometio6 a
entregar al pais 2.500 millones de ddlares a cambio de 116,64 millones de barriles
de crudo Oriente y crudo Napo. La tasa de interés en este caso fue del orden del
7% y el plazo estaria en aproximadamente cinco afios. Este nuevo movimiento

financiero se dio en el mes de julio de 2015. (Araujo, 2015)

Como se ha podido evidenciar China se ha convertido en el mayor acreedor del
Ecuador desde 2009. Sin duda alguna que el pais, a pesar de las desventajas que se
puedieran sacar de cada operacion realizada, se ha beneficiado de los recursos
obtenidos y al mismo tiempo que ha podido pagar en una buena parte. Esta
dependencia que se ha venido generando segun se estima va a seguir mientras no
se recupere el mercado petrolero en el corto y mediano plazo. Segin estimaciones
del Ministerio de Finanzas el déficit fiscal para 2017 se necesitara unos 11.600

millones de délares en financiamiento, tanto de deuda interna como externa.

Una tercera via de financiamiento que el gobierno ha utilizado en estos tultimos
afios, visto el problema de déficit presupuestario en el que se ha incurrido, es la
salida a los mercados de capitales internacionales para la venta de los

denominados “Bonos Soberanos”. Se ha indicado anteriormente la posiciéon del
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actual Gobierno frente a este tipo de mecanismos; sin embargo, la necedidad de

flujo de dinero hizo que una vez mas optara por este alternativa.

Después de la primera venta llevada a cabo en junio de 2014 por 2.000 millones de
dolares, se ejecuta una segunda colocacién por 750 millones de doélares en marzo
de 2015 a un plazo de 5 afios y con un 10,5% de interés . Posteriormente en mayo
de 2015 se vuelve a los mercados de capitales internacionales para vender 750
millones de délares, con vencimiento en 2020 y con un rendimiento de 8,5%,
completando con esto 1500 millones de délares durante 2015. Segiin comunicado
del Ministerio de Finanzas “estos bonos serviran para fortalecer las reservas
monetarias del pais y cumplir con el Plan Anual de Inversiones del 2015”
(Valencia, 2015). Por su parte el Presidente Rafel Correa sefialaba al respecto que
con esta operacidon se “demuestra como el mundo financiero, que no es de mi
simpatia, aprecia lo que se esta haciendo en el Ecuador y la sustancial mejora en

las condiciones econdmicas”. (America Economia, 2015)

Sin embargo, al interior del pais existen criticas respecto a las ventajas que ofrecen
este tipo de transacciones dado que se las negocia con una tasa de interés elevada

y a plazo muy cortos (5 a 10 afios). Andrés Vergara, analista econdmico, sefialaba:

Precisamente el problema de estos papeles es que tienen una “altisima”
tasa, pese a ser de un plazo muy corto, cinco afios. Explica que mientras
menor es el plazo la tasa de interés también es menor, porque el
inversionista tiene mayores probabilidades de cobrar el dinero invertido.
Pero, dice, la tasa que ha pagado el pais es mas alta que la que pagan los
bonos de otros paises, como Pert, que colocé -también esta semana- USD
545 millones al 4,8% y a 35 afios plazo. Incluso Argentina, que tiene mayor
riesgo que Ecuador, coloc6 bonos con vencimiento en el 2017 y rinden

7,5%. (Orozco, 2015)

Una siguiente colocacién de bonos ocurrié en julio de 2016 por un monto de 1.000
millones de ddlares, conviertiéndose en la cuarta oportunidad que el pais genera

deuda utilizando este mecanismo. La negociacién se dio a un plazo que vence en
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marzo de 2022, con un cupén que paga 10,75%. En septiembre de 2016 el pais sale
al mercado internacional por quinta vez colocando bonos soberanos por 1.000
millones de ddlares y estan dentro de la misma figura de los de julio de 2016; es
decir, a un vencimiento en el afio 2022 y con una tasa de interés de 10,75%. Estos
recursos segun sefialaba el Ministerio de Finanzas irian a financiar el Plan de

Inversiones de 2016 indicandose que:

El proceso de negociacién de esta emision fue realizada en Estados Unidos
por el Ministerio de Finanzas que promovi6 la oferta de los bonos a varios
inversionistas internacionales, quienes ratificaron su confianza en el pais.

(Orozco, 2016)

Sin embargo, sectores de opinion sefialaban que dicho crédito habia sido obtenido
a una tasa muy alta en relacién a otros paises que tienen la misma calificacién que
Ecuador (B) catalogando dicha transaccién como una “irresponsabilidad” al emitir
deuda tan cara considerando la situacién economica: “Es complicar el futuro

econdmico del pais”. (El Universo, 2016)

Una segunda salida a los mercados internacionales se ejecut6 el 27 de septiembre
de 2016 bajo las mismas condiciones que la efectuada en el mes de julio de 2016.
El monto fue de 1.000 millones de délares. El plazo de vencimiento se estableci6 a
marzo de 2022. El cupo6n fue del 1075% y el objetivo financiar el Plan de
Inversiones del presupuesto de este afio. Segin daba cuenta el Ministerio de

Finanzas a los medios de prensa a través de un comunicado.

La oferta ecuatoriana “atrajo a 119 inversionistas de Norteamérica, Europa,
Asia, Medio Oriente y Sudamérica. Participaron bancas de inversion,
aseguradoras, fideicomisos, entre otros”, agrega el texto oficial. Esta
colocacion de papeles soberanos “se enmarca en el objetivo gubernamental
de diversificacion de fuentes de financiamiento del presupuesto del Estado”.

(La Republica, 2016)
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Una siguiente colocacién de bonos se realizé el 9 de diciembre de 2016 por un
monto de 750 millones de délares, con un cup6n de 9,65% y con un plazo de
vencimiento a 10 afios. “Los recursos provenientes de la nueva emisién financiaran
el Presupuesto General del estado de este afio, en lo concerniente a inversién

publica”. (América Economia, 2016)

Las opiniones de preocupacién al interior del pais continuaban y se manifestaban
luego de realizadas estas transacciones. Asi en El Universo (2016) se sintetizaban

criterios:

Esta venta de bonos resulta atractiva para los inversores, pero cara para el
pais emisor; y el alto precio se debe principalmente el haber declarado el
default a finales del 2008. Hay paises como Libano que tienen la misma
calificacion de Ecuador, pero logran colocar bonos al 6%. Las tasas a las que
colocan bonos Pert y Colombia también son mucho menores (Ramiro
Crespo).

Con esta nueva deuda se sigue profundizando los problemas a futuro para el

pais, pues se trataria de tasas onerosas (Jaime Carrera).

Otra alternativa utilizada por el Gobierno para proveerse de dinero prestado en el
mercado internacional fue la operacién realizada en junio de 2014 con Banco
Internacional Goldman Sachs (GS) de Estados Unidos por 400 millones de délares,
con una tasa de interés del 4,3% y a vencimiento de 33 meses. “La obtencion de
este dinero esti atada a la inversion de mas de la mitad de las reservas de oro,
avaluadas en $ 600 millones del oro fisico que hizo el Ecuador en dias pasados en
la misma entidad Goldman Sachs. Por dicha inversién, Ecuador ganara 0,85% de
rendimiento, en tres afios” (El Univeros, 2014). Esta transaccion también generd
criterios adversos por parte de analistas al considerar que se estaba afectando la
Reserva de Libre Disponibilidad, aspecto que el Gobierno defendi6 a través de
varias declaraciones en los medios de comunicacién indicando, por ejemplo, que
es algo inutil tener el oro como activo por los costos que genera al estar guardado

en un banco suizo y que mas bien sirve de colateral de un préstamo “y que con ese
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préstamo si se podra invertir en el pais y cuando se pague el préstamos se tendra

de vuelta el oro”. (Ordofiez, 2014, p.31)

Esta inversién se efectu6 con un plazo de vencimiento el 20 de febrero de 2017.
Segun el Banco Central del Ecuador, el oro de la reserva internacional regresoé el 21
de febrero de 2017 representando para este organismo un rendimiento financiero
de 85 puntos basicos por afio lo que en términos monetarios sumo un ingreso de
14,3 millones de ddlares. IndicAndose que “esta ganancia para el Ecuador
demuestra la decisién acertada de haber invertido, por primera vez, este activo en
instrumentos rentables y seguros; en contraste con mantenerlo inmovilizado en

boévedas”. (El Universo, 2017)

Se puede evidenciar que en este corto tiempo, dada las necesidades de cubrir el
bache fiscal, el Gobierno haya tenido que recurrir a la emisién de bonos y otras
opciones, que desde las perspectivas del modelo econémico que se aplica, no es
una mejor alternativa pero que sin embargo entre julio 2014 a septiembre 2016 ya
ha significado el ingreso de 5.500 millones de délares que en su momento tendran
que ser cancelados o renegociados, lo que dependera de las condiciones en las que
se encuentren las finanzas publicas y de cual sea el Régimen que gobierne al pais

en aquellos momentos.

A la par de las operaciones realizadas a nivel externo, durante los ultimos 9 afios se
han utilizado otras alterntativas de endeudamiento a nivel interno que han
complementado las operaciones realizadas con organismos, gobiernos y
especialmente con China, cuyo fin ha sido el tener mayores ingresos para financiar
los saldos negativos del Sector Publico No Financiero, producto de las dificultades
en el mercado petrolero y para lograr el sostenimiento del elevado gasto publico.
Entre estas alternativas constan: los Titulos y Certificados donde consta la emisién
de bonos de largo plazo a nivel interno; Bonos AGD, que fueron recomprados en su
totalidad en abril de 2009, Bonos CFN utilizados hasta el afio 2009 y la deuda con
Entidades. De todas estas opciones los Bonos de Largo Plazo son los que ha sido

utilizados en casi la totalidad de la deuda.
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Al igual que la deuda publica se ha incrementado a nivel externo al interior del
pais ha sucedido lo mismo. La deuda interna agregada en término generales pasa
de un saldo de 3.277,6 millones de doélares al 31 de diciembre de 2006 a un saldo
de 12.457,4 millones de dolares al 31 de diciembre de 2016, significando una
variacién positiva de 280,1% en los ultimos 10 afios, notandose que el crecimiento
se hace mas evidente desde el afio 2011 (Ver Grafico 26). Dentro de este total la
emision de bonos de largo plazo colocados en el mercado interno ha sido el que ha
tenido una creciente evolucidn al pasar del 42,4% en 2006 a una participacién del

93,9% al finalizar el 2016.
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Grdfico 26. Saldos de la Deuda Publica Interna Agregada y Consolidada de Ecuador.
En millones de délares.
Fuente: Ministerio de Finanzas (2016)

Una de las estrategias utilizada por el Gobierno para captar dinero por esta via ha
sido salir al mercado de dinero interno y colocar Bonos del Estado de los que el
mayor acreedor es el Instituto de Seguridad Social (IESS). Los datos indican que
esta institucion a septiembre de 2016 habia entregado al régimen unos 7.400
millones de ddlares por la compra de bonos del Estado a una tasa de interés de

7,5%; lo que en el total del portafolio de esta institucién alcanzaba un 41,3% del
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total de inversiones realizadas®® (Sigcha, 2016). Este tipo de endeudamiento forma
parte de las reformas que el gobierno ha implementado con el fin de trasladar el
ahorro nacional hacia la inversién. Por ello en noviembre del 2007 el Presidente
declaraba a los medios de prensa que “el gran desafio del pais es movilizar
adecuadamente el ahorro nacional a la inversion nacional”, sefialando que para
que esto se haga realidad “vamos a tratar de minimizar el crédito externo y

trabajar con nuestro ahorros”. (La Hora, 2007)

Una de esas estrategias durante estos afios de su gobierno ha sido justamente esa,
direccionar los recursos del IESS tanto por el lado de la venta de bonos como por
las inversiones que la Instituciéon ha realizado en importantes proyectos en el
sector eléctrico; en referencia a esto en el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-

2017 la Senplades (2013) destaca:

Los recursos colocados en el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) han sido dirigidos al financiamiento de proyectos nacionales
estratégicos y al impulso de politicas de expansidén de la vivienda. El uso del
ahorro nacional fue condenado por el discurso ortodoxo como una politica
que atenta contra la prudencia fiscal. La Constituciéon establece, sin
embargo, que la politica fiscal no podra estar desligada de la Generacién de
incentivos para la inversion productiva. Se trata, en suma, de un ciclo en que
el peso del Estado en la promocion y el financiamiento del desarrollo
aparecen como factores gravitantes en el desenvolvimiento de los

diferentes sectores de la economia nacional. (p. 56)

El aumento del gasto publico de forma constante y la necesidad de financiamiento
condujo que el uso de esta alternativa de financiamiento se haya venido gestando

desde afios anteriores al Régimen de Rafael Correa.

Unido al incremento del ahorro previsional el gasto publico también se

increment6 de forma significativa, con lo cual los gobiernos de turno

68 Las inversiones totales del IESS a septiembre de 2016 alcanzaban los 17.900 millones de dolares
de los que el 39,1% corresponden a crédito hipotecarios, el 11,2% a créditos quirografarios y el
8,3% estd invertidos en el sector productivo privado.
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comenzaron a ver al IEES como una fuente no complicada de
financiamiento. El esquema que utilizaron los gobiernos para financiarse
fue la compra por parte del IEES de Bonos del Estado, esto abri6 el debate
sobre la conveniencia de que los recursos de los cotizantes sean usados
como “caja chica de los gobiernos” en lugar de colocarse en inversiones
productivas privadas que den un rendimiento para luego poder encarar el

pago de las pensiones. (Camara de Comercio, 2011, p. 1)

Sin embargo, la deuda publica interna tiene desde el 21 de octubre de 2016 una
nueva forma de anadlisis debido a que el Presidente Rafael Correa mediante Decreto
Ejecutivo 1218 estableci6 que el limite de endeudamiento, fijado segin la
Constitucion de 2008 en el 40% del PIB, sera con base a la deuda consolidada y ya
no en la agregada®®. En tal sentido, si se considera la deuda publica interna, desde
el punto de vista consolidado, a diciembre de 2016 se observa una reduccién de
11.326,0 millones de délares por lo que de acuerdo a este enfoque el Estado
ecuatoriano solo deberia 1.131,4 millones de ddlares (ver Grafico 26). Es decir que
mientras con el total de deuda agregada el pais tiene ratio Deuda/PIB del 39,6%
que lo pone al limite de lo permitido; con el total de deuda consolidada el ratio cae
al 27,9% a diciembre de 2016, lo que le permite al Régimen tener ain un margen

para seguir adquiriendo deuda sea a nivel interno o externo.

Esta disposicion causé una serie de comentarios por parte de expertos y analistas
teniendo sus contrapartes en representantes del gobierno que defienden esta
postura. Asi, en declaraciones a la prensa el presidente Correa sefialaba que la
deuda entre entes publicos (por ejemplo, Gobierno-IESS) no deberia considerarse
dentro del indicador deuda/PIB. Por su parte Diego Martinez, gerente del Banco
Central, senalaba que “los estandares internacionales, incluso las cifras que
publican los organismos internacionales se relacionan con la manera de medir el
endeudamiento en términos consolidados”. Indicnado al mismo tiempo que

“Incluso el limite legal hace referencia a esa manera de medir”. (E1 Comercio, 2016)

69 La deuda publica “consolidada” excluye las obligaciones del estado con organismos publicos
como el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y la Corporacién Financiera Nacional
(CFN).
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Por su parte el criterio de Jaime Carrera, secretario ejecutivo del Observatorio de la

Politica Fiscal (OPF) consideraba:

La decisidon como ilegal e inconveniente para el pais. Si se queria hacer un
cambio, se debi6 pedir a la Asamblea que se reforme la ley y no cambiar a
través de un decreto ejecutivo. Con esto, segun el analista, se profundiza la
falta de solvencia del Gobierno para el pago. Consider6 irrelevante que se
diga que el pais debe menos, pues los mercados miden la solvencia fiscal de
acuerdo con el déficit fiscal, el servicio de la deuda. El monto de lo que debe
el Gobierno no cambia, sino que a través de un artificio estadistico se hace

desaparecer una porcion. (El Universo, 2016)

4.5. Reformas tributarias

Los cambios permanentes en el contexto del sistema tributario han sido siempre
utilizados como un mecanismo para que el Estado pueda generar ingresos
mediante las recaudaciones de los impuestos ya existentes o mediante la creacién
de otros nuevos de acuerdo a las necesidades del fisco. Desde la vuelta al sistema
democratico se han venido ejecutando una serie de reformas. Siguiendo un analisis
de diario El Comercio (2011) se puede establecer que antes de la llegada al poder
del Gobierno del Eco. Rafael Correa se habian ejecutado importantes
transformaciones tributarias. En el Gobierno del Le6n Febres Cordero, entre otras
cosas se dio “la elevacion de la tarifa del 6% al 10% del Impuesto a las
Transacciones Mercantiles (ITM)”, también “se implementaron varias reformas a
los Impuestos a los Consumos Selectivos, ahora conocido como el ICE. Asi, en 1985
se aument6 al 25% el tributo al consumo de cerveza y al 20% el consumo de

bebidas gaseosas”.

En el gobierno del Dr. Rodrigo Borja Cevallos se promulg6 la Ley de Régimen
Tributario Interno donde se aglutinaba una serie de impuestos que anteriormente
estaban dispersos en diversas leyes; asimismo se hizo cambio en la tarifa del
impuesto a la renta, se elimin6 el impuesto proporcional que iba del 6 al 18% de
los ingresos de los contribuyentes; también se elimind la diferenciacion entre

empresas nacionales y extranjeras para el pago del impuesto a la renta.
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En el gobierno del Dr. Jamil Mahuad los cambios continuaron. Uno de los mas
relevantes fue la eliminacién del impuesto a la renta para dar paso al impuesto a la
Circulacion de Capitales del 1%, que no dio los resultados esperados por lo que se
tuvo que en abril de 1999 retomar la vigencia del impuesto a la renta “a través de

la aprobacién de la Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas”.

Con una economia dolarizada desde enero del afno 2000 los cambios y reformas en
el sistema tributario continuaron. Con la llegada del gobierno de la “Revolucién
Ciudadana” las reformas tributarias se convirtié en otro de los instrumentos que el
Gobierno ha utilizado en estos ultimos casi diez afios para introducir cambios que
le permitan mejorar e incrementar las recaudaciones de tributos y crear nuevos
impuestos. Como se ha visto en capitulo anterior, efectivamente los ingresos por
por este concepto se incrementaron sustancialmente permitiendo que una buena
parte del gasto del Sector Publico No Financiero se pueda financiar por esta via.
Diario Expreso (2015) recogia criterios del Organismo recaudador (para periodo

2007-2013):

Segun el Servicio de Rentas, se han modificado mas de 176 impuestos. Se
crearon o aumentaron 58 tributos (...). Unos 71 fueron eliminados o
redujeron su porcentaje de cobro. Y 47 fueron neutros, es decir las reformas
no variaron el impuesto pero si permitieron una recaudacion mas adecuada.
Dichas reformas facilitaron un despunte significativo en la recoleccion de
impuestos. En 2006 (antes de Rafael Correa) la recaudacion llegd a 4.672
millones de dolares. El afio pasado se obtuvieron 13.616 millones de

doélares, o sea 8.944 millones mas.

Desde el afio 2014 hasta 2016 a pesar de las dificultades internas y externas que el
pais tuvo que pasar y que generaron impactos negativos en el dmbito de las
finanzas publicas, las recaudaciones tributarias siguieron siendo elevadas en
relacién a periodos anteriores y asimismo se continu6 con la aplicaciéon de medidas
y reformas en el sistema tributario que permitieran la generacién de ingresos para

satisfacer las necesidades de recursos del sector publico que a decir de defensores
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del modelo econémico implementado sirvieron para aumentar la inversion,
genenerar beneficios en el ambito de la infraestructura nacional y lograr objetivos

de tipo social. Paz y Mifio (2015) indica:

El gobierno de Rafael Correa retomo la necesaria institucionalizacién del
Estado y su papel en la conduccién de la economia. Para ello se emprendio
un camino de firme reformas en las oficinas y en la administracién publica,
se afirmé el papel de la Senplades (Secretaria Nacional de Planificacién),
fueron centralizadas la rentas, se fortalecié al Servicio de Rentas Internas
(SRI) y creci6 como nunca antes, la inversién destinada a obras de
infraestructura y particularmente a recobrar el rol de la educacién publica

gratuita, la salud general y la seguridad social. (p.205)

A continuaciéon a breves rasgos se expone caracteristicas generales de las

principales reformas tributarias que se han ejecutado en el periodo 2007-2016.

Una de las primeras reforma que se ejecuté en diciembre de 2007 con la
aprobacién de la llamada Ley para Equidad Tributaria del Ecuador, en la que se
aumento el porcentaje a los Impuestos de Consumos Especiales (ICE) y se creé el
Impuesto a la Salida de Divisas (ISD) con una tasa del 0,5%. Esta reforma permitié
que las recaudaciones por tributos en el afio 2008 se incrementaran en un 42,3%
al sumar 6.426 millones de dolares. También se incluyé la reforma de varios
articulos del Codigo Tributario y la Ley de Régimen Tributario Interno; se cre¢ el
Impuesto a las Tierras Rurales; el régimen de precios de transferencias y el
régimen impositivo simplificado (RICE) y el Impuesto a los Ingresos

Extraordinarios. (Paz y Mifio, 2015, p.206)

Otra de las reformas se aplicé en el mes de julio de 2008 a través de la Ley
Organica Reformatoria e interpretativa a la Ley de Régimen Tributario Interno, al
Codigo Tributario, la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador y la
Ley del Sector Eléctrico, publicada en el Registro Oficial 392-2S del 30 de julio de
2008. Entre los cambios que se introdujeron fueron: la eliminacién del ICE a la

telefonia fija y celular; la exoneracién de este impuesto a los vehiculos hibridos, y
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los destinados a discapacitados y a las armas de fuego para las fuerzas publicas.
Ademas, se ampliaron las exoneraciones del impuesto a la salida de capitales y se

gravaron los dividendos que reparten las sociedades.

A estas dos reformas le siguié los cambios que, en materia de régimen tributario,
fueron introducidos en la nueva Constitucion de 2008 con la idea de reorientar la
politica y el régimen tributario mediante el establecimiento de nuevos principios.
Para ello con el Articulo 300 de la Constitucién se puede comprender los
componentes sustanciales del nuevo Derecho Constitucional Tributario
ecuatoriano que estaria dirigido a lograr una economia equitativa y distributiva

(Montafio, 2014). El Articulo 300 dice lo siguiente:

El régimen tributario se regird por los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad,
equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los
impuestos directos y progresivos. La politica tributaria promovera la
redistribucién y estimulara el empleo, la produccién de bienes y servicios, y
conductas ecolodgicas, sociales y econdmicas responsables. (Asamblea

Constituyente, 2008, p.145)

En diciembre de 2008 se realizaron nuevas reformas a la Ley de Equidad
Tributaria, especificamente al Impuesto a la salida divisas; reduccion de tarifa del
impuesto a la renta bajo ciertas condiciones; exoneracion del pago del anticipo del

impuesto a la renta, entre otros aspectos. Pefia (2012) lo resume:

Se incrementa del 0,5% al 1% la tarifa del impuesto a la salida de divisas del
pais. En esta oportunidad, se amplia en beneficio de las cooperativas la
posibilidad de reducir la tarifa de impuesto a la renta si se reinvierten las
utilidades y se las destina al incremento de programas de financiamiento. Se
introduce la posibilidad de que el pago del anticipo del impuesto a la renta
sea exonerado para sectores y subsectores de la economia, previa
demostracion objetiva de las circunstancias que justifiquen la exoneracién y

previa la expedicion de un decreto ejecutivo. Nuevamente se modifican, en
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esta ocasion flexibilizando en beneficio de las IFI’s, el régimen de
retenciones de impuestos respecto de los intereses de préstamos

provenientes del exterior. (p.106)

En diciembre de 2009, se pone en vigencia la Ley Reformatoria a la Ley de
Régimen Tributario Interno y a la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria,
publicada en el registro oficial No. 94 del 23 de diciembre de 2009. Entre los
puntos mas relevantes se encuentran la eliminacién de las exencién del 12% del
impuesto al Valor Agregado (IVA) al papel peridédico y peridédicos y revistas;
incremento del impuesto a la salida de capitales del 1% al 2%, permitiendo “la
compensacion de este pago a los importadores de materias primas y bienes de
capital, a través de crédito tributario”; por otro lado, se cre6é un impuesto a los
dividendos de las personas naturales (El Universo, 2009). Ademads, segun lo

destaca Serrano (2013):

Una de las medidas trascendentales fue la dirigida para los accionistas de
las empresas, los cuales ya no tributan sobre los ingresos que perciben
como empleados, si no también sobre las utilidades de su empresa. A partir
de esta reforma ya no se permitian que pertenezcan al RISE las personas
dedicadas a actividades como: comisionistas, arrendadores de bienes

muebles o inmuebles. (p.56)

Una siguiente reforma llega mediante la aprobacion de Ley Reformatoria a la Ley
de Hidrocarburos y Ley de Régimen Tributario Interno, publicada en el Registro

Oficial No. 244-S del 27 de julio de 2010.

En esta ley se elimina la tarifa del 44% a la renta petrolera para todas las
empresas con excepcion de AGIP. Se elimina el gravamen a las actividades
petroleras y se obliga a todas las empresas dedicadas a actividades
petroleras a someterse al régimen general de tributaciéon empresarial. Se
elimina la deduccién de impuestos por gastos de transporte en las empresas
petroleras, tampoco pueden deducir los costos financieros en los que

incurran estas. (Serrano, 2013, p.56)
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Una reforma tributaria adicional se incluyé en la aprobacién del Cddigo Organico
de la Produccion, Comercio e Inversiones (COPCI), publicado en el Registro Oficial
No. 351-S del 29 de diciembre de 2010. Montafio (2014) indica que mediante los

cambios introducidos en esta nueva base legal:

Se otorga beneficios fiscales al sector productivo, fomento de tecnologias
amigables con el medio ambiente, apoyo a los sectores econdémicos
estratégicos e incentivos a la creacién de empleo y la inversion productiva.
Establece una serie de beneficios en forma de exoneraciones, deducciones,
reducciones de tarifas, diferimientos en los pagos, incorporaciéon a
tratamientos especiales, devolucién de impuestos, aplicables a varios casos
relacionados con la produccidén, el comercio, la inversiéon y el régimen

laboral. (p.12)

Entre los cambios introducidos se pretendia otorgar beneficios fiscales al sector
productivo. Entre las deducciones se pueden encontrar la exoneracion del
Impuesto a la renta los ingresos obtenidos por los fideicomisos mercantiles; la
exoneracion de los intereses pagados por trabajadores por concepto de préstamos
realizados por apertura de capital; exoneracidon de la compensacién econdémica
para el salario digno; exoneracién por cinco afos para inversiones nuevas y
productivas; reduccion de 10 puntos porcentuales en la tarifa de impuesto a la
renta, para el caso de operadores y administradores de zonas especiales de
desarrollo econémico y la reduccién de la tarifa a la renta de sociedades del 25% al

22%. (Rivera, 2013, p.82)

Una nueva reforma tributaria el gobierno la plantea en el mes de enero de 2011 y
buscaba ampliar la base de contribuyentes y evitar la evasién tributaria. A esas
alturas varios sectores criticaban la nueva intencién de obtener dinero por la via
tributaria. Pablo Davila, entonces presidente de la Cadmara de Industria y
Produccion, por ejemplo, sefialaba que “el Gobierno no encuentra otra forma mas
adecuada que incidir directamente en la economia de los contribuyentes. Eso es un

error, porque da nuevamente un mensaje de inestabilidad en materia tributaria y
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eso atenta contra la tan ansiada necesidad de incrementar las inversiones en el
pais” (Duran, 2011), argumentando ademas que lo que hacia el gobierno obedecia

a una falencia en el proceso de planificaciéon presupuestaria.

El 7 de mayo de 2011, el gobierno de Rafael Correa, vuelve a insistir en esta via de
la reforma tributaria para continuar con el aumento de los ingresos que ayuden a
financiar el abultado presupuesto que para este afio se volvia a incrementar
llegando a mas de 18 mil millones de dédlares. Los puntos sobresalientes de esta

nueva reforma son:

Para noviembre del 2011 se define otra reforma que da a luz los llamados
“impuestos verdes” los mismos que fueron gravados a productos como las fundas y
botellas de plasticos y a los vehiculos por la antigiiedad y el cilindraje. El proyecto
respectivo también grava a la tierra improductiva. También se considerd el
incremento al 5% del impuesto a la salida de capitales. Para efectivizar este nuevo
intento la Asamblea Nacional aprueba el Proyecto de Ley de fomento ambiental y
optimizacién de los Ingresos del Estado publicada en el Registro Oficial 583-S, del

24 de noviembre de 2011. Pefia (2012) indica:

Es claro entender que el eje del sistema tributario ecuatoriano se ancla en
asignar prioridad a los impuestos directos y ademas se los plantea como
progresivos. También se evidencia un objetivo de suficiencia recaudatoria.
Hoy en dia, el Presupuesto General del Estado se financia mas con ingresos
tributarios que con ingresos petroleros y se empieza a introducir a la
politica ambiental como instrumento fiscal, bajo la premisa de que quien
mas contamina, mas paga y se otorgan subsidios a quien evita la

contaminacion. (p.107)

En el mes de diciembre de 2012 se vuelve a utilizar esta via para generar reformas
en el dmbito tributario para lo que se crea y aprueba la Ley Organica de
Redistribucién de los Ingresos para el Gasto Social publicada en el Registro Oficial
No. 847-S. En esta oportunidad se establece el pago del Impuesto al Valor

Agregado (IVA) del 12% a los servicios financieros que estaban exonerados y
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eleva los gravamenes sobre los fondos que se tienen depositados en el extranjero;
ademas, se amplia la posibilidad de que el Sistema de Rentas Internas pueda
solicitar informacién de los clientes al sistema financiero de forma directa y ya no a
través de la Superintendencia de Bancos, con lo que se elimina el llamado sigilo

bancario.

Esta reforma tiene sus antecedentes en la réplica que el Presidente hace al
entonces candidato a la presidencia de la Republica Guillermo Lasso, quien habia
sido presidente del Banco de Guayaquil, que como oferta de campafia promete
incrementar el Bono de Desarrollo Humano (BDH) a 50 délares. El Presidente en
una maniobra politica anuncia que, si el sector bancario estd de acuerdo en que se
suba el Bono, él esta de acuerdo en que se suba y ademas que se financie con las
utilidades del sector financiero, para lo que en el cuerpo legal se aprueba la
eliminacién del beneficio a las sociedades del no pago de 10 puntos porcentuales

del Impuesto a la Renta por reinversiones.

Otra reforma se hizo efectiva a partir de la aprobacion de la Ley Organica para el
Equilibrio de las Finanzas Publicas, publicada en el Registro Oficial No. 744 del 29
de abril de 2016. Entre otras cosas este nuevo cuerpo legal establece cambios en el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), reformas al impuesto a la renta, Impuesto a los
Consumos Especiales (ICE), Impuesto Ambiental a la Contaminacién Vehicular
(impuesto verde), Impuesto a la Salidad de Divisas, Impuesto a la propiedad de los
vehiculos, entre otras (Deloitte, 2016). Igual que en otras ocasiones, esta Ley trajo
consigo criterios adversos de parte de algunos sectores politicos y empresariales.
Sin embargo el gobierno justificaba su aplicacion ante los medios de prensa
indicando que fue mejor “aumentar impuestos de bebidas alcohdlicas, azucaradas
y cigarrillos, en lugar de subir el precio al gas, la luz, el teléfono o la electricidad”.

(Garcia, 2016)

Una de las utlimas de las reformas que tiene incidencias en el ambito fiscal y de
manera mas especifica en la recaudacién tributaria se dio a través de la
promulgaciéon de la Ley Solidaria y de Corresponsabilidad Ciudadana por las

afectaciones del terremoto, publicada en el Registro Oficial No. 759 del 20 de mayo

183



de 2016. Entre otras cosas se incrementa el Impuesto al Valor Agregado (IVA) del
12% al 14% teniendo de vigencia un afio; ademas, se aplica una contribuciones
especiales que afectaron las remuneraciones de empleados del sector publico y por
unica vez del 3% adicional sobre utilidades y “una contribucion del 0,9% sobre las
personas naturales cuyo patrimonio sea mayor a un millon de délares”. Se

establecieron asimismo beneficios para las zonas afectadas.

Como se ha podido evidenciar, el sistema tributario ha sido uno de los que mas
cambios ha tenido y unas de las estrategias mas utilizada por el Régimen de Rafael
Correa en el Ecuador en estos 10 afios de gestion. Los resultados son evidentes
cuando se determina que de los ingresos fiscales en el Ecuador, las recaudaciones
tributarias han ido aumentado su peso relativo en el total de ingresos del Sector
Publico No Financiero y la carga tributaria de igual forma se ha incrementado, tal
como queda evidenciado en el capitulo IIl. A pesar de las criticas recibidas en todos
estos afios por analistas y representantes de sectores productivos el gobierno ha
salido siempre a defender sus acciones y precisar resultados como el aumento del
numero de contribuyentes, la eficiencia en la labor que realiza el Sistema de Rentas
Internas y de los logros que se tienen frente a otros paises de América Latina y del

resto del mundo.
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CONCLUSIONES

Las estadisticas del Instituto de Estadisticas y Censo (INEC) muestran que la
poblacion en el Ecuador habria crecido cerca 7 millones de habitantes entre 1990
a 2016. A pesar de esto, se observa una desaceleracion ya que la tasa de

crecimiento de la poblacion disminuye en el tiempo situandose en 2010 en 1,91%.

Ecuador tiene 24 provincias distribuidas en cuatros regiones geograficas: Costa,
Sierra, Amazonia y Region Insular. De estas provincias las mas representativas en
términos de produccién y poblacién son Guayas, Pichincha, Manabi y Azuay que
representan el 57,4% del total de habitantes que tiene el pais. Las ciudades mas
pobladas a nivel nacional son Guayaquil (16,1%), Quito (15,6%), Cuenca (3,6%),
Santo Domingo de los Tsachilas (2,65), Ambato (2,3%), Portoviejo (1,9%).

El sistema de gobierno es presidencialista constituido por los poderes
tradicionales: Ejecutivo, Legislativo, Judicial, y desde la aprobacién de la nueva
Constitucion en 2008 se incorpora el Poder Electoral y de Participacién
Ciudadana. Las figuras politicas mas relevantes son el Presidente y Vicepresidente
de la Republica, Gobernadores provinciales, Prefecto y Viceprefecto Provincial,

Alcaldes, Presidentes de Juntas Parroquiales y Asambleistas.

En toda su historia republicana Ecuador ha implementado cuatro modelos de
desarrollo. Uno ligado a los principios de la escuela clasica del pensamiento
econdmico; el segundo adoptado a partir de la propuesta de la Comision
Econ6mica para América Latian (CEPAL) del modelo de industrializaciéon via
sustitucidon de importaciones; el tercero bajo los lineamientos del Neoliberalismo y
el cuarto denominado “Revolucién Ciudadana” que se enmarca en la tendencia del
Socialismo del siglo XXI. En los ultimos 9 anos se han logrado resultados
importantes como la reduccion de la pobreza, desempleo, control de la inflacion a
un digito, mejoras en la infraestructura vial, mejor redistribucién de la renta,
disminucién de la desigualdad, incremento del gasto social, entre otros aspectos.

Todos estos logros ha tenido criticas por parte de sectores politicos, de opinion y
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productivos dedibo a que se basan en un abultado sector publico que a la larga

generara inconvenientes para sostener el modelo de desarrollo.

La estructura productiva de Ecuador ha estado ligada al sector primario
exportador. Desde 1970 se convierte en agro minero exportador debido a la
exploracion y explotacion de petrdleo en la region amazdnica. Tiene un sector
industrial muy limitado que abastece en mayor proporcion al mercado interno. A
pesar de los esfuerzos por transformar la estructura productiva no se han logrado
avances muy significativos que le impide tener una mejor participaciéon en los
mercados internacionales. Petréleo, manufactura, construccién, comercio y
agricultura son los sectores mas representativos al generar el 52,2% del total del

PIB.

Las finanzas publicas en Ecuador se enmarcan dentro del funcionamiento del
Sector Publico No Financiero (SPNF) que esta constituido por el Gobierno General
y las Empresas Publicas No Financieras. El Gobierno General esta conformado a su
vez por el Gobierno Central (Poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial, Electoral y de
Participacién Ciudadana), los Gobiernos Auténomos Descentralizados (Municipios,
Concejos Provinciales, Juntas Parroquiales) y los Organismos de la Seguridad
Social (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Instituto de Seguridad Social de

las Fuerzas Armadas y el Instituto de Seguridad Social de la policia).

El ciclo presupuestario esta tipificado en la Constitucion de la Republica y
responde a las fases tradicionales a saber: elaboracion, discusion y aprobacion,
ejecucion y control. Las instancias participantes mas relevantes en todo el proceso
van desde la Presidencia de la Republica, la Asamblea Nacional, el Ministerio de
Finanzas, la Secretaria Nacional de Planificacién (Senplades), Contraloria General
del Estado. Existen dos instrumentos que deben ser considerados: el Presupuesto
General del Estado y la Programacién Cuatrianual, que contemplan los ingresos y

gastos.

Desde 1990 el Ecuador ha tenido un crecimiento permanente de los ingresos del

Sector Publico No Financiero, aunque han existido también afios en que se han
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visto afectado por factores internos y factores externos entre los que sobresalen
las crisis economicas y el vaivén de los precios del petrdleo en el mercado
internacional. Los ingresos totales han tenido una Tasa Anual Acumulativa de 9,5%
en el periodo 1990-2016, pero desde el 2000 donde se logran las mejores tasas de

crecimiento. La relacidon frente al PIB pasa de 26,8% en 1990 a 31,0% en 2016.

Los ingresos totales del SPNF en Ecuador estan basados en los ingresos petroleros
y los no petroleros. Los petroleros en 1990 representaban el 42,7% del total de
ingresos del SPNF y 11,5 del PIB. Para 2016 la contribucién a los ingresos totales
disminuye a 17,8% la relacion al PIB igualmente cae al 5,5%; esto debido a los
impactos producidos por la disminucién de los ingresos petroleros dada la crisis el
precio en el mercado internacional desde mediados de 2014. Por su parte los
ingresos no petroleros en 1990 aportaban al total de ingresos 48,1% del SPNF y
tenfan una relacién frente al PIB de 12,9%. Para 2016 el aporte al total de ingresos
se incrementa sustancialmente a 80,1% y la relacidén frente al PIB practicamente se

duplica situdndose en 24,8%.

Los ingresos tributarios han experimentado una expansién muy significativa. Los
mas representativos son el Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuesto a la Renta,
Impuesto a los Consumos Especiales (ICE), y los impuestos a las importaciones. En
1990 contribuyen al total de ingresos del SPNF el 26,4%, aporte que se incrementa
significativamente en 2016 a 37,8%. En cuanto a la relacion frente al PIB se

evidencia un incremento importante al pasar del 7,1% en 1990 a 11,7% en 2016.

Muy a pesar de los resultados positivos obtenidos, de manera especial en el
periodo 2007-2016, y pese a los contratiempos por crisis y caida de precios del
petroleo, el incremento sostenido del gasto publico ha llevado a que la economia
ecuatoriana mantenga importantes niveles de déficit fiscales que han llevado a que
el gobierno aplica una serie de medidas y politicas que le permitan encontrar el

financiamiento y poder conducir sin mayores contratiempos las finanzas publicas.

Entre los factores mas relevantes que han aportado al crecimiento permanente de

los ingresos del SPNF constan el incremento de los ingresos tributarios, que a su
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vez obedecieron a la mejora en la gestion administrativa del Servicio de Rentas
Internas (SRI) y la reduccion de la evasion y elusion tributaria; también fue de gran
importancia el incremento de los ingresos petroleros, producto del incremento del
precio internacional del crudo; de igual forma aporté mucho el aumento de las
inversiones en las empresas publicas y, por sobre todo, un exitoso proceso de
renegociacion de contratos petroleros y la eliminacién de preasignaciones a los

ingresos.

Los datos analizados muestran también un crecimiento sostenido de los Gastos del
SPNF en el periodo 1990-2016, con una tasa anual acumulativa de 10,4% superior
en 0,9 puntos porcentuales a la de ingresos; es decir, los gastos crecen en mayor
proporcién que los ingresos en el mismo periodo de tiempo. Los gastos totales en
1990 tenian una relacion frente al PIB de 26,3%, incrementandose
considerablemente a 38,5% en 2016. Este rubro también experiment6 descensos
signficativos en los afios donde ocurrieron las crisis econdémicas y problemas de

precios del crudo en el mercado internacional (1999, 2009, 2015 y 2016).

La Gastos del SPNF se clasifican en Corrientes y de Capital. Los primeros en 1990
contribuyeron con el 73,2% de los gastos totales y los segundos el 26,8%. La
relacion frente al PIB fue de 19,3% y 7,1% respectivamente. Para 2016 los
corrientes disminuyen levemente su contribucidn al total de gastos al ubicarse en
70,7% mientras que los de capital incrementan su participacion a 29,3% frente al
total. Frente al PIB la relacion muestra un incremento importante de 27,2% y

11,3% respectivamente.

En el periodo 2007-2016 es donde se han visto los incrementos mas significativos
de los ingresos y gastos del SPNF. A la par de los factores externos como el
aumento sustancial del precio del petréleo, el gobierno del Presidente Rafael
Correa ha gestionado una serie de medidas que han contribuido a que ocurra este
dinamismo fiscal. Entre las alternativas que se han manejado constan: cambios en
el marco legal, eliminacion de los fondos petroleros y renegociacién de contratos
petroleros, endeudamiento externo e interno, cambios en las fuentes de

financiamiento, reformas tributarias continuas, eliminacién de exenciones,
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mejoras en la recaudacion tributaria, reordenamiento de procedimientos para el
cobro del impuesto a la renta, creaciéon de nuevos impuestos, aumento sostenido
del gasto publico, aumento de ingresos petroleros por incremento de los niveles de
extraccidn, incremento de la inversion productiva y social servicios publicos
gratuitos, aumento de subsidios y transferencias, educacion gratuita hasta el tercer

nivel, déficit fiscales constantes que se financian con mas deuda, entre otros.

El cambio de fuentes de financiamiento a nivel externo ha sido direccionado a las
relaciones crediticias con la Republica de China con la que no se tenia mayor flujo
de recursos antes de 2009, sin embargo a diciembre de 2016 con esta nacion se
tiene un saldo de deuda de 8.143,6 millones de délares. De igual forma se dej6 de
tener flujo de dinero desde los principales Organismos como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial dada la postura del Régimen frente a estas
instituciones acreedoras. A cambio de ello se ha recibido préstamos del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y de la Corporacidon Andina de Fomento (CAF)
con quienes se ha incrementado el saldo de deuda que a diciembre de 2016

llegaban a 4.640,2 y 3.090,9 millones de délares respectivamente.

Después del default de 2008 y 2009 declarado frente a los compromisos que se
tenian respecto a los Bonos Global 2012 y 2030 el pais se aisl6 de los mercados de
capitales. Sin embargo, debido a las condiciones de déficit y la imposibilidad de
conseguir recursos adicionales para suplir financiamiento en el afio 2014 se
volvieron a colocar Bonos Soberanos, aspecto que se ha seguido implementando

hasta diciembre de 2016 y primeros meses de 2017.

Otro de los aspectos relevante del analisis realizado evidencia que la deuda publica
interna, a pesar de haber saldado Certificados de Tesoreria y los llamados Bonos
AGD, se ha incrementado, siendo la alternativa de inversién los Bonos de Largo
Plazo colocados en el mercado interno. La deuda publica interna tiene una
importante variacion desde los 3.277,6 millones de délares en 2006 a un monto de
12.457,4 millones de doélares a diciembre de 2016, teniendo una variacién

temporal de 280,0%. Dentro del ambito interno una las instituciones que mayor
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volumen de dinero tiene por cobrar por parte del Estado es el Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y el Banco Central del Ecuador.

Un hecho que hay que destacar es que dado los requerimientos del presupuesto
publico, el gobierno en los ultimos afios ha incrementado las vias y montos de
financiameinto llegando a finales de 2016 a casi cubrir el 40% frente al PIB del
nivel de endeudamiento que esta establecido en el ambito legal como una
limitaciéon para el control de este tipo de medida. Por tal motivo, el Gobierno
Nacional desde el 21 de octubre de 2016 opera una nueva forma de analisis debido
a que el Presidente Rafael Correa mediante Decreto Ejecutivo 1218 establecié que
el limite de endeudamiento, fijado segiin la Constituciéon de 2008 en el 40% del
PIB, sera con base a la deuda consolidada y ya no en la agregada. En tal sentido, si
se considera la deuda publica interna, desde el punto de vista consolidado, a
diciembre de 2016 se observa una reduccién de 11.326,0 millones de délares por
lo que de acuerdo a este enfoque el Estado ecuatoriano solo deberia 1.131,4

millones de doélares.

Finalmente hay que destacar que de todos estos diez afos, parte de 2014 y todo el
2015 y 2016 se constituyeron en periodos de prueba de la politica econémica del
Gobierno debido a factores como la reduccion de los precios del barril de petréleo
y la apreciacion del délar en el mercado internacional que afectd severamente las
finanzas publicas en casi todas sus variables y que condujo a la aplicaciéon de una

serie de medidas con el fin de contrestar los momentos de adversidad financiera.
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