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INTRODUCCION

En la ultima década del milenio que finalizd, se gesté una de las mas
graves crisis economicas de la historia del Ecuador.

La presencia de varios factores adversos que arremetieron desde el
exterior y desastres naturales que danaron diversas dreas del territorio se
sumaron a debilidades estructurales y entrampamientos politicos para
abonar el deterioro de la economia ecuatoriana, cuyos efectos acumulados
hacia fines de la década se manifiestan en una franca recesiéon econémica
con disminucién del empleo, el aumento de los indices de pobreza y la
poca confianza de inversionistas y depositantes del sistema financiero.

Estos caminos tortuosos no son ajenos en la region latinoamericana,
donde algunos paises han debido afrontar uno o varios de esos embates,
en mayor o menor grado, lo que, a su vez, ha generado valiosas
experiencias que se han estudiado y utilizado como referentes de politicas
economicas en otros conglomerados.

El Estado ecuatoriano analiz6 diferentes alternativas posibles para
enfrentar la critica situacion de inestabilidad econémica y evitar o atenuar
los efectos sociales de un colapso financiero mas grave que el ya habia
comenzado.

Opté por dos medidas de fuerte repercusion politica e impacto en la
economia popular: en primer lugar, dispuso el congelamiento de los
depdsitos bancarios, en marzo de 1999; y, en enero del afio 2000, modificé el
régimen monetario del pais al sustituir la moneda nacional, el sucre, por la
divisa norteamericana, con un valor de cambio de 25 000 sucres por dolar.

La estrategia monetaria de cardcter integral adoptada por el Ecuador
se identifica con una de las alternativas cambiarias de reduccién de
monedas para alcanzar equilibrios regionales, como es el caso de la Union
Europea y que se podria aplicar en América Latina en un proceso efectivo
de integracion econdmica.

Por su parte, el pais busca, a mds de una estabilidad duradera,
restaurar la credibilidad sobre la conducciéon macroecondémica y el
desempefio futuro de su economia.

El trabajo que se presenta en esta oportunidad constituye el aporte
de la experiencia ecuatoriana, sobre la gestion ptiblica en la década pasada
y en los inicios del milenio actual.

Para ello se han desarrollado temas y subtemas, destacando, en cada
caso, las acciones con las que el Estado ha conseguido transformaciones
de mayor incidencia en la economia del pais. Se mencionan también
aquellos campos en que los procesos no han tenido avances significativos,
casi siempre por la rigidez econémica que ha provocado también
limitaciones politicas.
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EVOLUCION Y TAMANO DEL ESTADO

Explicacién Metodolégica

La informacion estadistica econémica que se genera en fuentes oficiales,
presenta valores expresados en la divisa norteamericana, ddlares, de
acuerdo con el régimen monetario adoptado por el pais desde enero
del afio 2000. Por consiguiente, las serie de la década 1990-1999 se
presenta en ddlares, lo que permite continuidad con el afio 2000 para el
andlisis.

Sin embargo, con el fin de entregar la mayor informacion posible,
se incluye en anexos la serie 90-99 en la moneda nacional hasta entonces,
sucres, en valores nominales y también a precios constantes.

1. EL GASTO PUBLICO TOTAL

a) El Sector Publico No Financiero

Este primer enfoque corresponde al Sector Publico no Financiero,
que, de acuerdo con la nomenclatura y metodologia internacional
constituye, el mayor agregado contable del Estado.

Las cifras de gasto incluyen, en esta cuenta y siguientes, salvo que
se indique expresamente lo contrario, el pago de la amortizacion de la
deuda prblica interna y externa para tener una apreciacion global. Se ha
considerado de utilidad presentar las tasas de crecimiento en cada cuenta,
asi como ios indices de la relacién anual con el PIB; en los mayores
agregados, se afiade el concepto per capita, porque permite la ubicacién
y comparacion con los paises de la Region.

: Cuadro 1
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO: EVOLUCION DEL
GASTO EINDICADORES
(Valores en millones de dolares)
Afios Gasto Crecimiento Relacién con el Gasto per
total (porcentaje) PIB (porcentaje) capita
1990 33132 31.3 322.8
1991 3561.2 7.5 30.9 339.1
1992 3934.0 10.5 31.6 366.3
1993 3924.0 -0.3 27.0 357.3
1994 4 504.7 14.8 26.7 4015
1995 6189.3 374 344 540.1
1996 6 653.4 7.5 34.7 568.8
1997 7 046.9 5.9 35.7 590.3
1998 6 258.3 -11.2 31.8 514.0
1999 5 430.8 -13.2 394 437.6
2000 4 888.9 -10.0 35.8 386.3

Fuente: Banco Central del Ecuador.
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Los gastos crecen, aunque de manera irregular entre 1990 y 1997,
excepto en 1993 en que se suspenden algunos pagos por amortizacion
dela deuda, a causa de la incapacidad econémica que provocé un primer
desastre natural en la década, conocido como el de la Josefina: el
derrumbe de una montafia que provocé un embalse e inundacién y
amenazaba con cubrir amplias zonas pobladas y productivas en la parte
austral del pais.

Los niveles de gasto se reducen en 1998 y mas en 1999, de manera
que el valor de este ultimo afio apenas supera el del afio 1994. Estos
descensos se confirman en los indices por habitante. Sin embargo, la
relacion con el PIB, en 1999, aumenta a casi el 40%, no por expansion
del gasto, como ya se observo, sino por la contraccion drastica del
PIB, en un 30% en ddlares (en sucres constantes el valor del PIB decliné
en el 9 %).

El servicio de 1a deuda en el gasto piblico

Un factor gravitante en las finanzas ptblicas del Ecuador ha sido, desde
la década de los 80, el endeudamiento progresivo y la consecuente
obligacion de pagarlo en los siguientes ejercicios fiscales.

Lanecesidad de cubrir desequilibrios externos y fiscales provocados
por la inestabilidad de precios de exportacion del petrdleo, por causas
naturales -Fendmeno del Nifo en las dos tultimas décadas, sismos- y
conatos de conflicto bélico, motivaron que los gobiernos de turno
recurrieran a la captacion de créditos externos y con mucha persistencia,
desde 1994 al mercado financiero interno. La consecuencia se pudo
constatar en la alarmante relacion del monto de la deuda ptiblica con el
PIB que lleg6 al 121% en 1999 y el servicio de intereses mds amortizacion
que comprometié el 51% de los recursos fiscales al aprobarse el
Presupuesto del Gobierno Central para el afio 2000; la gestion de
renegociacion de la deuda externa, a mediados de ese afio, y la conversién
de la deuda interna de sucres a ddlares, permitieron que, para el pago
efectivo, se utilice un 43% del Presupuesto.

En tales circunstancias, resulta de interés observar el
comportamiento del gasto ptiblico si se excluye el servicio de la deuda,
porque permite inferir la magnitud de restricciones que esta obligacién
ha causado en la gestion del Estado.

En primer lugar, el crecimiento del gasto para atender programas
estatales se detiene desde 1997 para caer de manera continua hasta el fin
del periodo. Nétese que los niveles de gasto de 1999 y el afio 2000
retroceden en dolares al rango de los afos 1993 y 1994.

El peso de la deuda se puede apreciar, especialmente en 1999, en el
que, de los 5.431 millones de ddlares que gasté el Sector Ptiblico no
Financiero, debi¢ destinar el 45.1% al pago de la deuda interna y externa;
es decir que, en un ano de agobio fiscal porque el precio promedio de
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exportacién de petrdleo fue de 9 ddlares por barril, el pais debid atender
un servicio de la deuda mayor que el afio precedente, quedandole apenas
2 982 millones de ddlares (algo mas de las dos terceras partes del valor
del afio anterior) para sostener el funcionamiento de las instituciones y
reducidos programas de desarrollo.

Cuadro 2
GASTO TOTAL Y SERVICIO DE LA DEUDA
(Valores en millones de dolares)

~ Gasto Servicio Gasto sin  Crecimiento Relacion ..
Afios - . conel PIB  Per cipita
total deuda servicio  (porcentaje) .
(porcentaje)
1990 33132 11748 21384 20.2 208.3
1991 3561.2 12182 2 343.0 9.6 20.3 223.1
1992 3934.0 1211.6 27224 16.2 219 2535
1993 39240 1099.0 2 825.0 3.8 19.4 257.3
1994 4504.7 1218.5 3286.2 16.3 19.5 292.9
1995 6 189.3 21715 4017.8 22.3 223 350.6
1996 66534 2263.4 4 390.0 93 229 3753
1997 7 046.9 2 822.0 42249 -3.8 214 3539
1998 6 258.3 2 100.3 4158.0 -1.6 21.1 341.5
1999 5430.8 2 449.0 2981.8 -28.3 21.7 2403
2000 4 888.9 2 045.8 2 843.1 -4.7 20.8 224.8

Fuente: Banco Central del Ecuador

Un segundo aspecto relevante es la relacion bastante ajustada que
el gasto, sin servicio de la deuda, mantuvo con el Producto Interno Bruto
en la década; lo que permite afirmar que no hubo expansién de gasto
mayor que el crecimiento de la economia nacional. En el indicador gasto
por habitante (per cdpita) se puede inferir que hay un deterioro de la
capacidad econdmica del Gobierno para atender necesidades de la
poblacién: al final de la década el indice vuelve a valores del inicio
después de haber tenido un crecimiento sostenido hasta 1996.

En sintesis, el gasto publico, valorado en délares, tuvo, durante el
periodo 1990-2000, una expansion promedio anual del 3.9% y del 4.9% si
se incluye el servicio de la deuda.

b) El Gobierno General

Este nivel comprende el Gobierno Central, los Gobiernos Seccionales
y las Entidades Auténomas.

La serie de gastos del Gobierno General presenta una tendencia
similar al agregado de gastos antes referido, con un afio mas de
contraccién, 1991, y un ejercicio fiscal de gran crecimiento: 1995; la
circunstancia que contribuy6 a este ultimo resultado fue el conflicto
limitrofe que se produjo a inicios de ese afio y elevd, excepcionalmente,
el gasto estatal.
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Cuadro 3
GASTOS DEL GOBIERNO GENERAL
(Valores en millones de dolares)

~ Crecimiento Relacién con el .
Afos Gasto (porcentaje) PIB (porcentaje) Per cdpita
1990 2316.4 21.9 225.7
1991 2186.3 -5.6 19.0 208.2
1992 2 574.7 17.8 20.7 239.7
1993 27408 6.5 18.9 249.6
1994 2 863.3 4.5 17.0 255.2
1995 44331 548 24.6 386.8
1996 4 783.1 7.9 249 408.9
1997 5066.0 5.9 25.6 4244
1998 50432 -0.5 25.6 414.2
1999 4 6309 -8.2 33.6 373.1
2000 42419 -8.4 31.1 335.4

Fuente: Banco Central del Ecuador.

En el periodo 1990-2000, los gastos del Gobierno General crecieron
a un promedio anual del 7.5%. La relacién con el PIB fluctiia de manera
significativa por el contenido del servicio de la deuda y la contraccion
del PIB en los dos ultimos afios como se mencionod antes.

En la reduccion de valores a partir de 1998 ya pueden tener alguna
incidencia los ajustes institucionales aplicados desde entonces (que se
tratardn mas adelante) aunque inicialmente demandaron gastos
adicionales en cesiones masivas por indemnizaciones al personal
afectado.

Para 1994 se calculd en 133.7 millones de ddlares el costo de la
reduccion de personal y cifras bastante menores en los afios siguientes
(en al ano 2000 no se registra ningtn valor). En todo caso, el efecto de
ahorro acumulado se da en los ejercicios posteriores.

c¢) Las Empresas Pablicas No Financieras

Los valores del gasto total (incluye amortizacion de la deuda) de
las Empresas Publicas no Financieras, que constan a continuacién, son
consecuencia de intenciones y acciones previas para su transferencia,
parcial o total, al sector privado:

Si bien, en la década, se ha excluido unicamente a la principal
empresa de telecomunicaciones de este grupo, en las restantes empresas
publicas se han aplicado medidas de ajuste administrativo o cambios
progresivos en la modalidad de gestién como lo sucedido en el sector
eléctrico. El efecto acumulado es, por tanto, una reduccién ostensible
del gasto de estas empresas que llega al afio 2000 al nivel mas bajo del
periodo, con un decrecimiento un promedio anual del 10.1%.

La participacién en el PIB declina desde el 10%, en 1997, al 4.7% en
el afio 2000.
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Cuadro 4
EVOLUCION DEL GASTO DE LAS EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS
(Valores en millones de dolares)

_ Crecimiento Relacién con
Afios Gasto total (porcentaie) ol PIB
1990 996.8 9.4
1991 13749 37.9 11.9
1992 1359.3 -1.1 10.9
1993 1183.2 -13.0 8.1
1994 1641.4 38.7 9.7
1995 1 756.2 7.0 9.8
1996 1870.3 6.5 9.8
1997 1980.9 5.9 10.0
1998 12151 -38.7 6.2
1999 799.9 -34.2 5.8
2000 647.0 -19.1 4.7

Fuente: Banco Central del Ecuador.

d) Componentes del Gobierno General

El Gobierno General ecuatoriano esta integrado por el Gobierno
Central, los Gobiernos Seccionales (Consejos Provinciales y Municipios
-por provincia y cantén-, respectivamente) y las Entidades Auténomas,
entre las cuales estan las universidades y casas de la cultura, organismos
especiales de salud, superintendencias y otras de control de actividades
privadas, el Banco del Estado y el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

(i) El Gobierno Central

La accién del Estado se concentra atin en este subnivel de gobierno
porque se han diferido los programas de descentralizacion; sin embargo,
se duda de la posibilidad de mayor transferencia de recursos
concomitante con el traspaso de funciones a provincias y cantones. Estas
limitaciones se pueden observar en las siguientes cifras.

Cuadro 5
EVOLUCION DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
(Valores en millones de dolares)

Afios Gasto total Transferencias Gasto neto Crecimiento Relacxon‘
con el PIB
1990 1 805.5 411.6 1 393.9 13.2
1991 19345 386.6 15479 11.0 13.4
1992 2 346.9 484.5 1862.4 20.3 15.0
1993 24364 473.9 1962.5 5.4 135
1994 2990.3 347.0 2 643.3 34.7 15.7
1995 44149 231.1 4183.8 58.3 232
1996 4 740.6 384.2 4 356.4 4.1 227
1997 5 328.8 595.9 47329 8.6 24.0
1998 52234 707.1 4516.3 -4.6 229
1999 4 329.4 255.5 40739 -9.8 29.6
2000 4178.7 354.2 3 824.5 -6.1 28.0

Fuente: Banco Central del Ecuador.
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Las cifras que anteceden, verifican las tendencias observadas en los
agregados anteriores, pues el Gobierno Central es el mayor componente
del Gobierno General y del Sector Ptiblico no Financiero; asi, se constatan
reducciones en los ultimos afios porque es donde se han aplicado las
principales restricciones de gasto desde 1998 por reformas institucionales,
no obstante que este subnivel de Gobierno tuvo que asumir, en diferentes
fechas, el pago de la deuda contratada por Gobiernos Seccionales y
entidades del sector descentralizado.

Con la expedicién de la Ley de Presupuestos del Sector Publico, en
diciembre de 1992, se inici6 un proceso de incorporacion de fondos de
instituciones y cuentas de cardcter especial al Presupuesto General del Estado
bajo el principio de universalidad. De acuerdo con esa Ley, tinicamente el
subnivel de Gobiernos Seccionales estaba excluido del Presupuesto General
del Estado. La aplicacion practica de la disposicién legal se realiza,
actualmente, con la expediciéon del Presupuesto en dos cuerpos: el del
Gobierno Central y el del Entidades Auténomas y Descentralizadas. Estos
cambios de cobertura del subnivel Gobierno Central explican, en parte, el
aumento enorme del gasto en los afios 1994 y 1995.

(17) Gobiernos Seccionales

A continuacién, se presenta la evolucién de este subnivel de
gobierno que, no obstante, su intervencién en todo el territorio nacional,
maneja cantidades reducidas de recursos frente a otros grupos
institucionales vinculados con menores conglomerados sociales.

Cuadro 6
EL GASTO DE GOBIERNOS SECCIONALES
(Valores en millones de délares)

Estructura porcentual

Gasto Transferencias Rentas

Anos total recibidas propias Transferencias Rent.as
propias
1990 176.1 144.7 314 82.2 17.8
1991 2294 170.3 59.1 74.2 25.8
1992 206.1 147.3 58.8 71.5 28.5
1993 385.9 308.1 77.8 79.8 20.2
1994 559.6 515.8 43.8 92.2 7.8
1995 627.1 563.7 63.4 89.9 10.1
1996 400.5 295.4 105.1 738 26.2
1997 343.6 259.2 84.4 75.4 24.6
1998 519.4 453.2 66.2 87.3 12.7
1999 337.1 213.2 123.8 63.3 36.7

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Las finanzas del subnivel Gobiernos Seccionales se caracterizan por la
alta dependencia de las transferencias que provienen, principalmente, del
Gobierno Central para desarrollar programas de servicio a las comunidades
locales y de infraestructura rural en el caso de los Consejos Provinciales.
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Estos gobiernos generaron, en conjunto, en el mejor de los afios,
s6lo una tercera parte de los recursos que gastaron; esto fue en 1999, afio
en que las transferencias se redujeron a menos de la mitad del ejercicio
anterior, por las duras restricciones fiscales. De manera similar al resto
de las instituciones publicas, la magnitud del gasto total de este subnivel
retrocedio a los tramos iniciales de la serie, concretamente a 1993.

El gasto acumulado, del subnivel Gobiernos Seccionales, en la
década de los 90’s, fue de 3 785 millones de ddlares que equivale al 2.4%
del PIB. De ese valor el £1.1% se financié con transferencias de otros
subniveles del Estado y el 18.9% con sus rentas propias, el crédito neto
(desembolsos menos amortizacion) y la variacién de sus saldos de caja.

(177} Entidades Autonomas

Este subnivel de Gobierno que, como se anoto antes, estd compuesto
por entidades de control (Superintendencias), establecimientos de
educacion superior y de promocién de la cultura, organismos locales de
salud para areas médicas especificas, instituciones de crédito y de la
seguridad social, entre otros, ha tenido en la década varios cambios de
cobertura, especialmente con la aplicacién de la Ley de Presupuestos
del Sector Publico que dispuso la integracién de todos los recursos
publicos al Presupuesto General del Estado. Por consiguiente, las
variaciones en los montos de gasto, mas que a politicas de manejo
financiero, se debe a las reubicaciones indicadas, algunas de las cuales
fueron temporales entre 1994-1995.

Cuadro 7
GASTO DE LAS ENTIDADES AUTONOMAS
(Valores en mitlornes de délares)

Afios Gasto Crecxmler}to Relacion PIB
{porcentaje)
1990 921.1 8.7
1991 579.3 -37.1 5.0
1992 653.3 12.8 5.3
1993 700.5 7.2 4.8
1994 176.2 -74.8 1.0
1995 185.9 5.5 1.0
1996 321.6 73.0 1.7
1997 248.7 -22.07 1.3
1998 460.7 85.2 2.3
1999 433.2 -6.0 3.1

Fuente: Banco Central del Ecuador.

e) Principales Componentes Econémicos del Gasto del Gobierno
General

En el cuadro que sigue se presenta la distribucién del gasto del
Gobierno General entre Corrientes y de Capital y su correspondiente
participacion en el total
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Cuadro 8
GOBIERNO GENERAL: ESTRUCTURA ECONOMICA DEL GASTO
(Valores en millones de dolares)

Estructura Crecimiento
Afios Gasto Ga§t(> GaSt.O de porcentual (porcentaje)
total corriente capital X ; - -
Corriente Capital  Corriente  Capital
1990 29394 22155 723.9 75.4 24.6
1991 2917.7 2269.4 648.3 77.8 222 2.4 -14
1992 3302.0 2 531.8 770.2 76.7 23.3 11.6 18.8
199 3469.3 2 687.8 781.5 77.5 22.5 6.2 1.5
199 3765.5 2916.9 848.6 775 225 8.5 8.6
1995 4 604.7 36323 972.4 78.9 21.1 24.5 14.6
1996  4990.2 38529 11373 77.2 22.8 6.1 17.0
1997 5117.3 4053.2 1064.1 79.2 20.8 52 -6.4
1998 5635.1 4 236.4 1398.7 75.2 24.8 45 31.4
1999 41404 31353 1 005.1 75.7 24.3 -26.0 -28.1
2000 40654 3136.5 928.9 77.2 22.8 0.0 -7.6

Fuente: Banco Central del Ecuador.

El predominio constante de los gastos corrientes sobre los gastos de
capital ha redundado en el poco impulso y dinamismo que el Gobierno ha
podido ofrecer a la economia en los ultimos afios. Es notorio que en el
transcurso de la década ha tenido que sostener el desempeiio de las funciones
bésicas a costa de una baja contribucién al acervo de capital del pais.

f) Componentes Econémicos Especificos

Aparte del servicio de la deuda que compromete la mayor porcion
del gasto en el Gobierno General, los conceptos corrientes que siguen
en importancia son los sueldos (alrededor del 40% del gasto corriente,
excepto en el afio 2000 que baja al 28%) y las transferencias. La evolucién
de las remuneraciones al personal se observa en el cuadro que sigue:

Cuadro 9
GOBIERNO GENERAL: EVOLUCION DE REMUNERACIONES PERSONALES
(Valores en mullones de dolares)

AF . Crecimiento Relacion PIB
fos Sueldos . .
(porcentaje) (porcentaje)
1991 843.0
1991 965.5 14.5 8.4
1992 1073.7 11.2 8.6
1993 1195.7 11.4 8.2
1994 1387.0 16.0 8.2
1995 1563.4 12.7 8.7
1996 1627.7 41 8.5
1997 1704.2 4.7 8.6
1998 1 888.9 10.8 9.6
1999 11134 -41.1 8.1
2000 873.1 -21.6 6.4

Fuente: Banco Central del Ecuador.
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La reduccién de personal en un amplio sector de la administracion
y politicas restrictivas tendientes a mantener los niveles de
remuneraciones dilucidan la caida del rubro en el afio 2000 a casi el
rango que tuvo en 1990, el mds bajo de la década. La relacion de los
sueldos con el PIB que fluctud entre el 8% y el 9% en los diferentes afios
de los 90’s se bajé al 6.4% en el 2000. La politica de congelamiento de
salarios en el sector publico, sibien ha favorecido el tema de la austeridad
fiscal, ha dado lugar a largos paros y violentas reacciones de los grupos
mas numerosos de la Administracion Publica, como son el Magisterio
Nacional y el personal del area de salud.

Para una apreciacién de la incidencia de la reduccion de personal de
gobierno en la generacion de empleo, cabe citar la relacion del nimero de
servidores en el Gobierno Central, frente a la poblacién econémicamente
activa, PEA, que disminuyé del 6.7% en 1986, al 4.1% para el afio 2001.
Otro dato sintomatico de la estructura minima que tiene la masa de empleo
en la Administracién Central se refiere a que de los 214 922 trabajadores el
77% corresponde al servicio judicial, policia, magisterio y 4reas de salud,
es decir personal que presta directamente servicios publicos.

Para apreciar el significado que tiene el rubro de transferencias en
la composicion del gasto del Estado se ha tomado el subnivel Gobierno
Central, desde el cual se otorgan asignaciones a los otros bloques
institucionales.

Segtuin las cifras, la contribucién efectiva del Gobierno Central al
resto de instituciones no ha sido regular; se contrae bruscamente en
1999 y el afio 2000 como efecto de la crisis fiscal. Es evidente que el rubro
de transferencias es uno de los desplazados por los pagos del servicio de
la deuda que ha debido efectuar el Gobierno; aunque, en ciertos casos,
se han dado formas de compensacién, como asumir deudas externas e
internas (éstas con el Banco del Estado y el IESS) de los beneficiarios de
asignaciones presupuestarias.

Cuadro 10
GOBIERNO CENTRAL: MONTO DE TRANSFERENCIAS
(Valores en millones de dolares)

Afos Transferencias Crec1m1en.to
(porcentaje)
1990 611.0
1991 581.7 -4.8
1992 733.5 26.1
1993 751.7 2.5
1994 697.6 7.2
1995 709.5 1.7
1996 867.2 22.2
1997 1 089.8 25.7
1998 1204.7 10.5
1999 521.3 -56.7
2000 473.9 9.1

Fuente: Banco Central del Ecuador.
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g) Lalnversién Piblica frente a la Inversién Nacional

Para el andlisis de este tema, se ha tomado la cuenta Formacion Bruta
de Capital Fijo que presenta la informacién estadistica de la contabilidad
macroeconomica a cargo del Banco Central del Ecuador.

Cuadro 11
SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO: FORMACION
BRUTA DE CAPITAL FIJO
(Valores en millones de dolares)

Afos Inversion publica Inversién Relaciones porcentuales
Total  Gobierno Empresas nacional

(@) (b) (© (d) a/d b/d c/d
1990 703.7 4944 209.3 31154 22,6 159 6.7
1991 804.3 439.3 365.0 22784 353 19.3 16.0
1992 864.0 481.7 382.3 2399.6 36.0 201 159
1993 876.0 462.0 414.0 2743.0 319 16.8 15.1
1994 981.1 541.0 440.1 31249 314 17.3 14.1
1995 997.7 609.0 388.7 33451 29.8 18.2 11.6
1996 1265.1 7214 543.7 33993 37.2 21.2 16.0
1997 1245.6 759.3 486.3 3779.2 33.0 20.1 129
1998 11425 943.3 199.2 4173.7 274 22,6 4.8
1999 982.0 736.6 2454 2 056.6 47.7 35.8 11.9
2000 785.7 702.7 83.0 2210.8 355 31.8 3.8

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Sibien las persistentes medidas de ajuste fiscal afectaron también
a la cuenta Formacién Bruta de Capital Fijo en el sector estatal, su
aporte a la cuenta nacional de la de la misma denominacién no decliné.
Las obras de reconstruccién de los dafios causados por el Fenomeno
El Nifio y otras de infraestructura vial y urbana que contaban con
recursos especificos, merecieron alta prioridad por parte de las
autoridades.

En las empresas publicas, la reduccién en el afio 2000 a apenas 83
millones de délares, luego de haber llegado a valores de 544 millones
en 1996, es consecuencia del proceso de privatizacién iniciado en los
sectores eléctrico y de telecomunicaciones y el diferimiento de
inversiones por parte de le empresa estatal Petroecuador, en el area
petrolera.
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Cuadro 12
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL EN EL PRESUPUESTO
DEL GOBIERNO CENTRAL
(Valores en millones de dolares)

Afios Presupuesto Gas.to Relacién
total social porcentual
1990 1 819.6 4153 15.8
1991 1884.5 440.5 17.9
1992 1967.7 510.8 19.5
1993 21778 477.3 17.2
1994 28825 632.1 16.9
1995 4 307.6 791.0 13.7
1996 4 4509 843.2 13.0
1997 5289.6 881.1 13.0
1998 4 385.3 842.5 14.5
1999 4 058.0 687.1 12.8
2000 40414 542.6 9.9

Fuente: Banco Central del Ecuador.

h) Politicas de Gasto Social en el Gobierno Central

De acuerdo con la informacién estadistica disponible la distribucién
sectorial del gasto se encuentra sélo en el bloque de Gobierno Central.

En el siguiente esquema se puede apreciar la evolucién del gasto
social en el periodo 1999-2000 y su participacién en el Presupuesto del
Gobierno Central.

Las prioridades en la distribucién de asignaciones presupuestarias
favorecieron al gasto social en los primeros afios de la década. Desde
1993 declina hasta llegar al afio 2000 con sélo el 13.4% de lo cual el
9.9% corresponde a educacion y cultura y el 3.5% a salud y resto de
subsectores sociales, entre los que sobresalen los programas de bienestar
social, en concreto la entrega directa del Bono Solidadrio a grupos de
mayor pobreza de vivienda y desarrollo comunal. Estos indices
contrastan con la participacion que tuvieron en 1992: del 26% dirigido
al gasto social, el 19.5% fue para educacién y el 6.5% para los demas
programas sociales.

A mas de las motivaciones generales ya mencionadas (rigidez fiscal
por pago de la deuda y politicas de austeridad) los descensos del gasto
social se deben también a los esfuerzos de modernizacién que se han
aplicado en el drea, como la promocién de la autogestiéon y procesos de
autofinanciamiento, especialmente en instituciones de educacién
superior y unidades de salud, asi como la participacién puntual y
coordinada, pero atin incipiente, de Organizaciones no Gubernamentales
para descongestionamiento del Estado.

— 718~



No se puede desconocer, en todo caso, que tales esfuerzos no ha
sido suficientes, pues hay un deterioro general de los programas sociales
que se ha vuelto evidente, en los ultimos afios, la reduccion de indices
de atencién y la falta de mantenimiento de establecimientos escolares y
hospitalarios.

2. INGRESOS PUBLICOS

Los ingresos ordinarios que financian la gestién estatal del Ecuador
provienen de dos fuentes principales: la tributacién y la explotacién
petrolera.

En la década de los 90’s y el afio 2000, la tributacién nacional,
incluidas las contribuciones a la seguridad social, aporté con el 45% al
financiamiento publico en tanto que los recursos petroleros que se
generan por exportaciones y por consumo interno de derivados
significaron el 24% del total de ingresos ptblicos. La diferencia
corresponde, en su mayor porcidn, al endeudamiento.

a) Los Ingresos Tributarios

Para iniciar la década de los 90’s la tributacién nacional tuvo un
giro estructural y administrativo mediante la Ley de Régimen Tributario
Interno: se eliminaron impuestos de menor cuantia, se circunscribi6 la
gestion a los grandes contribuyentes del impuesto a la Renta y se amplio
la cobertura del Impuesto al Valor Agregado, IVA, con tarifas
diferenciadas sobre consumos especiales y suntuarios. Parar facilidades
y oportunidad en las recaudaciones se involucrd progresivamente al
sector bancario del pais.

Reformas posteriores se dictaron a fines de la década, principalmente
para evitar o, al menos, reducir déficit fiscales que se producian por
exigencias de elevaciones salariales de servidores publicos del rea social
y por emergencias financieras asumidas por el Estado: el salvataje
bancario. Asi, se cre6 el Impuesto a la Circulacion de Capitales, que tuvo
vigencia durante 1999 y 2000 y se elev{ la tarifa del IVA, del 10% al 12%
desde enero del 2000.

(7)  Presion Tributaria

Con estas explicaciones, cabe observar la evolucion que ha tenido
la presidn tributaria respecto del PIB en el periodo 1999-2000

Como indican las cifras, la carga de tributacién en la economia
ecuatoriana ha tendido a crecer en la década hasta llegar en el afio 2000,
al 18.1% si se toman en cuenta las contribuciones a la seguridad social y
al 16.4% en ausencia de ellas.
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En el 2001, estos indices se pueden reducir en alrededor de 2 puntos
por la supresién del Impuesto a la Circulacién de Capitales (medida adoptada
para estimular el retorno de depdsitos en el sistema bancario) y si no se
aplica la elevacién del IVA al 14%, medida en proceso de resolucién legal.

Cuadro 13
SPNF: INGRESOS Y PRESION TRIBUTARIOS
(Valores en millones de ddlares)

_ Ingresos Crecimiento Relacion PIB
Afos tributarios (porcentaje) (porcentaje)
1990 1370.0 13.0
1991 1564.0 14.2 13.6
1992 16009 2.4 12.9
1993 1861.8 16.3 12.8
1994 2309.9 241 13.7
1995 2693.1 16.6 15.0
1996 2 582.6 4.1 13.5
1997 3107.6 20.3 15.7
1998 3075.1 -1.0 15.6
1999 23131 -24.8 16.8
2000 24717 6.9 18.1

Fuente: Banco Central del Ecuador.
(77)  Impuestos directos e indirectos

Diversos factores de caracter politico y administrativa han empujado
para que se consolide en el tiempo el debilitamiento de la tributacion
directa en beneficio de la indirecta. Asi, en el Ecuador, se llega al afio
2000 con una relacién del 21% de tributos directos con el total impositivo
y el 79% de los indirectos; mientras que, en 1996 la contribucién de la
tributacién directa fue del 32% frente al 68% de la indirecta.

Quizas, en este proceso han conjugado la resistencia de los
contribuyentes, con mayor poder econémico, a pagar impuesto a la renta
y al patrimenio (propiedad en la tributacién nacional) y la preferencia
del Gobierno a llevar el predominio del IVA, a pesar de que en esta
estructura de imposicion se sacrifica la equidad y justicia contributivas.

(it7) Distribucion de ingreso tributarios por agentes de recaudacion

La gestién de recaudacién tributaria en el pais, cuando se trata de
impuestos internos de dmbito nacional, se ha concentrado en el Servicio
de Rentas Internas, SRI, constituido en 1998 con caracter auténomo. Del
monto de tributos obtenido en el afio 2000, o sea 2.471 millones de ddlares,
el 84% fue recaudado por el SRI y acreditado, segiin dispongan las leyes
respectivas, a los beneficiarios; el 13% se refiere a derechos arancelarios
que recauda el Banco Central y abona a la Cuenta Corriente Unica del
Gobierno Central; y, el 3% son tributos municipales que los cobran y
administran, de forma auténoma, los municipios.
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(1v) Incentivos tributarios y grado de neutralidad intersectorial de la
tributacion

En los procesos de modernizacion y transparencia tributaria, se han
aplicado cambios legales que tienden a suprimir y a limitar el uso de
incentivos tributarios; persisten solo pocos casos de exoneraciones: para
proteger al consumo basico, los alimentos sin procesar y medicinas tienen
tarifa 0, en el IVA. No se ha cuantificado el monto de incentivos y
exenciones tributarias. La neutralidad intersectorial estd vigente por que
se aplica una misma tributacion en 4reas productivas, salvo el sector
turismo que goza de una legislacién tributaria especial.

b) Los Ingresos Petroleros

Las finanzas publicas del Ecuador dependen de manera significativa
de los recursos que genera la produccién y venta de petréleo. Sin embargo,
esta fuente poco estable por la variabilidad de precios de exportacién y
otras dificultades que presenta la comercializacion externa ha motivado
desequilibrios fiscales imprevistos.

El cuadro que sigue permite visualizar el comportamiento de estos
recursos en la década de los 90’s y el afio 2000.

Cuadro 14
SPNF: INGRESOS PETROLEROS
(Valores en millones de dolares)

ARos Total Po¥ Por_ venta
exportaciones derivados
1990 12246 1023.6 201.0
1991 2950.0 827.3 194.7
1992 31750 971.2 213.2
1993 34405 788.0 406.5
1994 40517 644.6 549.8
1995 4 598.9 683.2 645.8
1996 4 655.8 939.4 635.1
1997 47135 625.5 644.4
1998 40268 249.5 663.4
1999 35153 745.6 303.1
2000 3 956.7 1144.2 174.0

Fuente: Banco Central del Ecuador.

Los ingresos por exportaciones son muy variables en el periodo; se
compensan, mas bien, con lo obtenido para Fisco en la venta interna de
derivados. Este rubro que ha sido manejado con fines predominantes de
proveer de ingresos al Presupuesto del Gobierno Central tiene una alta
potencialidad de financiamiento, aunque a disgusto y oposicion de
amplios sectores sociales.
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II. TRANSFORMACION DEL ESTADO: CAMBIOS EN LA
INSTITUCIONALIDAD Y FUNCIONES

Desde fines de la década de los 80’s y comienzos de los 90’s el Estado
ecuatoriano se propuso reformar la gestion de sus empresas y tomé
decisiones en las dreas de petréleo, electricidad y telecomunicaciones.
La mds importante fue en 1989, con la transformacién de la empresa
estatal petrolera CEPE, de administracion unitaria, en el holding
PETROECUADOR integrado por la Matriz y filiales:
PETROPRODUCCION, PETROINDUSTRIAL y PETROCOMERCIAL.

Con la expedicién de la Ley de Modernizacion, Privatizaciones y
Prestacion de Servicios Publicos, en 1993, se delimitaron competencias
entre el poder Ejecutivo y el Legislativo respecto de la definicion y
estructuraciéon del Estado y se concedieron atribuciones a las
autoridades maximas del Gobierno para reformar la administracion y
transferir empresas o dreas productivas del Estado a la iniciativa
privada.

La delimitacién de atribuciones en materias de politica fiscal y
administrativa fue confirmada por la Constitucién Politica de la Reptiblica
que entro en vigencia en agosto de 1998.

1. REFORMAS ADMINISTRATIVAS DE CARACTER
INSTITUCIONAL

Las acciores tomadas con propésitos de reforma y modernizacién
administrativa en el conjunto de instituciones y en las estructuras de
cada una de ellas, comenzaron de manera aislada, pero gradualmente se
ha involucrado en el proceso a la mayoria de entidades publicas.

Un menor grado de avance han tenido los niveles medianos y
pequeiios de los Gobiernos Seccionales; no obstante, cumplen
importantes gestiones de asesoramiento y capacitacion la Asociaciéon de
Municipalidades del Ecuador, AME, el Consorcio de Consejos
Provinciales CONCOPE y el Banco del Estado como organismo de
financiacién de proyectos provinciales y municipales.

a) Eliminacién, transformacién y nuevas entidades

Desde mediados de la década pasada se suprimieron varias
instituciones cuyas funciones fueron asumidas por los organismos
principales del respectivo sector. Se destacan los siguientes casos: Fondo
Nacional de Preinversién, FONAPRE, el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia que se transformé en el Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia, con una Secretaria de naturaleza ptblica. Las actividades
se transfirieron a la ONG, Fundacién para la Ciencia y Tecnologia. La
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Planificacion nacional fue sometida a una profunda transformacién
institucional cuando se eliminé el Consejo Nacional de Desarrollo para
sustituirlo por la Oficina de Planificaciéon de la Presidencia de la
Republica

En el sector educacion se eliminaron tres entidades, una en cada una
de las areas de salud, industrias, en mineria y trabajo, en microempresas
dos entidades.

Frente a estas fusiones, han surgido creaciones por desmembracién
de actividades como es el caso del Servicio de Rentas Internas y la
Corporaciéon Aduanera Ecuatoriana. Se han conformado nuevas
instituciones en areas con insuficiente atencion o de reciente necesidad:
cabe mencionar al Consejo Nacional de Modernizacién, el Ministerio
del Ambiente, CORPECUADOR para la reconstruccién de zonas
afectadas por el Fenémeno El Nifio, Superintendencia de
Telecomunicaciones, la Defensoria del Pueblo y tres empresas locales de
servicios de agua potable y alcantarillado en la costa ecuatoriana.

b) Grado de autonomia politica y financiera de las instituciones

A esta fecha, tanto por aplicacién de la Constitucion Politica de la
Reptiblica que asegura autonomia politica y financiera de determinados
organismos del Estado, cuanto por las respectivas leyes de creacion de
las instituciones, prevalece en alto grado de independencia en la
organizacion y funcionamiento. Las mismas disposiciones especificas
de administracién financiera tienden a otorgar atribuciones propias para
la percepcién y disposicién de recursos, atin en el caso de transferencias
de fondos como el Presupuesto del Gobierno Central.

c¢) Funciones de regulacién

La facultad de regulacién y control la ejercen las instituciones
rectoras de cada sector econémico y social. Generalmente, asumen esta
atribucién el nivel superior integrado por cuerpos colegiados, en los que,
de acuerdo con un mandato constitucional no puede participar el sector
privado involucrado.

Existen superintendencias para la supervision y control de dreas
financieras, productivas y de servicios publicos como el de
telecomunicaciones. En el proyecto de Ley de Seguridad Social esta
propuesta la creacién de la Superintendencia de Seguros Privados.
Complementan este bloque de entes reguladores especificos: la
Contraloria General del Estado, la Procuraduria General del Estado y
Ministerio Piblico; y, para vigilar la transparencia en el ejercicio publico,
la Comision de Control Civico de la Corrupcién en representacion de la
ciudadania. El funcionamiento de estas instituciones es auténomo con
designacién de autoridades a cargo de la Legislatura.
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d) Relaciones entre Gobierno Central, empresas piblicas y entes
de regulacién

Las relaciones entre el Gobierno Central y las empresas publicas
estdn determinadas por las leyes de creaciéon de cada una de las
empresas. Se concreta en la participacién de representantes del Poder
Ejecutivo en el directorio y en la aportacién de parte o la totalidad
del superavit operacional, segin la disposicién legal
correspondiente.

De acuerdo con el Estatuto del Régimen Juridico de la Funcién
Ejecutiva, expedido a raiz de la vigencia de la Ley de Modernizacién
del Estado, estdn definidos los objetivos generales y naturaleza de
servicio publico de los organismos dependientes, asi como la
necesidad de respetar las competencias de otras administraciones y
prestar la cooperacién que recaben entre si para el cumplimiento de
sus fines.

Estas disposiciones implican que las instituciones se someten a sus
propios regimenes y a los colectivos sin interferir, ni afectar a las
autonomias establecidas legalmente.

e) Cambios en el régimen laboral de las instituciones

El régimen laboral en las instituciones no ha tenido mayores
cambios porque continiia bajo la vigencia de la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa para el personal que efectda el trabajo
intelectual y el Cédigo del Trabajo para los servidores que participan
directamente en la prestaciéon servicios publicos y los que efectiian
trabajos manuales; en este caso, las relaciones se concretan mediante
contratos colectivos suscritos con los sindicatos de trabajadores de las
instituciones. En agosto del afio 2000, se introdujeron reformas al Cédigo
de Trabajo para limitar y prerrogativas, especialmente, en las empresas
publicas.

En materia de remuneraciones, se pretende ejercer politicas salariales
unificadas y dictar regulaciones de aplicacion general. Para ello se creé
el Consejo de Remuneraciones del Sector Ptiblico, CONAREM.

f) Descentralizacién de Funciones

Este aspecto ha concitado la atencién de todo el pais y constituye
una aspiracién que se vuelve impostergable en el ambito estatal. En varias
provincias, cuya poblacién acumulada se acerca al 50% del pais, ha habido
pronunciamientos populares mediante consultas ptblicas a favor de la
transferencia efectiva de atribuciones a las localidades. Est4 sustentado,
ademads, en la Constitucién Politica de la Repiiblica y la Ley de
Descentralizacién del Estado y Participacién Social que se encuentra
vigente desde 1999.
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No obstante lo anotado, poco se ha avanzado en tal sentido. Se han
presentado dificultades de caracter politico, de definicién del modelo de
descentralizacién que se podria aplicar toda vez que se han dado debates
sobre formas radicales como las autonomias y el federalismo. Otro
obstéculo, de dificil superacion, es el fiscal; la transferencia de funciones
implica asignacién de recursos, que al momento no existen en el Gobierno
Central.

Se destacan en todo caso acciones espontdneas de municipios y un
consejo provincial que han asumido funciones en el campo de la salud,
de la seguridad ptblica y de la transportacién urbana. Por disposicién
legal, se admite también la participacion en el manejo aeroportuario sobre
lo cual se ha concretado la gestion para la construccién de los aeropuertos
internacionales de Quito y Guayaquil, a cargo de los municipio
correspondientes.

Al expedirse la Ley de Juntas Parroquiales, se materializé un nuevo
subnivel de gobiernos seccionales auténomos con jurisdiccion en la
unidad territorial menor del pais, la parroquia rural.

Mayores logros se han producido en materia de desconcentracién
de funciones. Se puede observar casos concretos en todos los ministerios
y organismos del Gobierno Central que han asignado atribuciones y
responsabilidades a provincias y cantones segtin su competencia.

g) Mecanismos de coordinacién

Es usual que la coparticipacién o delegaciones para la ejecucién de
programas o proyectos puntuales se realice mediante convenios v
acuerdos formales entre agencias del Gobierno Central y entidades
seccionales o locales; sin embargo, cabe destacar el Convenio de
Promocicon de Transferencia de Competencias entre los ministerios de
Agricultura y Ganaderia, Ambiente, Obras Piblicas y Comunicaciones,
Turismo, CONAM y los Consejos Provinciales del Ecuador , con el fin de
impulsar la descentralizacion progresiva de competencias, atribuciones
y funciones a los organismos autonomos.

En lo concerniente a la vinculacion de politicas monetaria y fiscal,
estd prevista en la definicién de funciones del Banco Central y del
Ministerio de Economia y Finanzas, el mismo que asumié la
responsabilidad principal de las politicas macroeconémicas del pais.
En el nuevo régimen de dolarizacidn, la autoridad monetaria, que es
el Banco Central, tiene la misién de evaluar sistematicamente
potenciales choques externos e internos que puedan alterar los flujos
de la economia nacional y monitorear la consistencia de la politica
econdémica del gobierno nacional. En definitiva, se sostiene una
gestion combinada por parte de las dos instituciones responsables
del programa econdmico que garantice la estabilidad econémica del
pais.
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h) Fortalecimiento del Sistema de Planificacién

El rol de la planificacién ha tomado una gran importancia que se
manifiesta en diferentes niveles politicos, sociales e institucionales. En
respuesta , el organismo rector de esta funcién, ubicado en la Presidencia
de la Reptiblica, ha emprendido acciones de recuperacién de espacios a
fin de que sea la programacién ordenada de actividades la que oriente el
desemperfio del gobierno en sus diferentes bloques. De acuerdo con los
mandatos constitucionales, se encuentra en estructuraciéon el Sistema
Nacional de Planificacién con cardcter descentralizado y participativo; esta
integrado por los subsistemas central y provincial de planificacion, con
intervencién de todas las entidades que tienen responsabilidades en la
formulacion y ejecucion de programas de gobierno y de las instituciones
del régimen seccional auténomo organizadas en el ambito provincial.

Se propone reforzar los mecanismos de coordinacion de manera
que los planes de gobierno tengan una sistematica y efectiva
incorporacion a los planes institucionales y al proceso presupuestario.
Para el efecto, en cumplimiento de resoluciones legales, ha disenado
sistemas de vinculacién entre una planificacion estratégica de mediano
y largo plazos, la planificacion operativa para el corto plazo y la
programacion presupuestaria; todo ello, para aplicacion en los sectores
y entidades involucrados en la gestion del desarrollo nacional.

2. REFORMAS EN LAS FUNCIONES
a) Régimen de la dolarizacién

En el pais, la reasignacién de funciones del Estado tiene concordancia
con los cambios de regimenes fundamentales adoptados. Asi, el nuevo
sistema monetario de la dolarizacién marca responsabilidades asumidas
por las instituciones que participan directamente en la adopcién de
medidas que garanticen la vigencia del régimen.

Como se menciono antes, el Banco Central debe ejecutar el régimen
monetario de la Reptiblica, lo que involucra administrar el sistema de
pagos, invertir la reserva de libre disponibilidad y actuar como agente
fiscal y financiero del Estado. Como dejé de ser prestamista de ultima
instancia, esta limitado para participar en operaciones de mercado
abierto, eliminando toda posibilidad de conceder créditos de liquidez al
sector financiero privado.

En el nuevo esquema de la dolarizacidn, el sector fiscal constituye
el principal eje de la politica econémica porque su contenido definird el
sostenimiento y la trayectoria del crecimiento de la economia en el mediano
y largo plazo. En este contexto, el Ministerio de Economia y Finanzas ha
asumido nuevas atribuciones que amplian su gestion en el campo de las
definiciones macroecondmicas fiscales y de financiamiento publico.
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b) El Estado en la promocién del comercio exterior y negociaciones
comerciales

Consecuente con los compromisos de globalizacion y apertura del
comercio exterior, el Estado ecuatoriano ha tomado acciones para
promover las exportaciones y las inversiones que permitan desarrollar
los sectores productivos dentro de un esquema denominado Sistema
Ecuatoriano de Promocién Externa. Para el efecto, se constituyé la
Corporacién para la Promocion de las Exportaciones e Inversiones no
Financieras, CORPEI, organismo de cardcter mixto porque involucra en
su directorio a los ministerios de Agricultura, Industrias, Turismo y
Relaciones Exteriores y a las Cdmaras de Agricultura y Ganaderia y otras
organizaciones de agricultores de la Sierra y la Costa. También se
constituyé el Consejo de Comercio Exterior e Inversiones, COMEXI,
encargado de establecer lineamientos y directrices politicas para las
actividades de exportacion e inversiones productivas. En los dos casos
se ha visto un desempefio notable en la capacitacién y fomento de
actividades de exportacion.

Las negociaciones comerciales han estado lideradas por el Ministerio
de Relaciones Exteriores, el mismo que ejerce la representacion del pais
en organizaciones internacionales del comercio regional y mundial.

¢) Gestion del Estado frente a 1os recursos naturales

En el drea de proteccién y uso sustentable de los recursos naturales,
la Constitucién de la Republica ha dictado limites que precautelan la
vida util y beneficio intergeneracional del patrimonio natural del pais.
Estos preceptos se mantienen en la Leyv de Proteccién Ambiental y
existencia del Ministerio del Ambiente que ha asumido un papel global
que coordina, regula y orienta las actividades, vinculadas con el area, de
cualquier organismo publico o privado.
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IMI. PAPEL EMPRESARIAL DEL ESTADO

La participacién del Estado en el &mbito empresarial obedece a principios
y disposiciones superiores ratificadas con las normas constitucionales,
inclusive en la Constitucién Politica vigente respecto de la
responsabilidad del Estado sobre la provisién de servicios piblicos, de
agua potable y de riego, saneamiento, fuerza eléctrica,
telecomunicaciones, vialidad y otros de naturaleza similar. Afiade que
podré prestarlos directamente o por delegacién a empresas mixtas o
privadas, mediante concesion, asociacion, capitalizacion, traspaso de la
propiedad accionaria o cualquier otra forma contractual.

De acuerdo con las mismas disposiciones, los servicios ptblicos
prestados bajo control y regulacién del Estado, deben responder a
principios de eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad,
continuidad y calidad.

En tal sentido, sibien el derecho y responsabilidad para la prestacién
de servicios publicos son privativos del Estado, el marco legal admite
cualquier forma de delegacion. En todo caso corresponde al Estado la
regulacién, vigilancia y promocién de las iniciativas que participen
directamente en la oferta de los servicios.

En cuanto a las condiciones de intervencién privada, tanto la
Constitucion como las disposiciones complementarias garantizan
tratamiento similar a capitales nacionales y extranjeros, la promocién de
la libre cormpetencia y la sancién de practicas monopdlicas.

Si bien se cuenta con un sistema legal que abre opciones a la
transferencia de competencias y propiedad de las empresas, actualmente,
en manos del Estado, el proceso ha sido parcial y, quizds, minimo.

El mayor avance se observa en el drea de telecomunicaciones, con
la escisién de la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, EMETEL, en
dos empresas regionales: ANDINATEL S.A. y PACIFICTEL S.A. La
propiedad accionaria corresponde al Fondo de Solidaridad, el mismo
que, luego de un lapso de transicién, en el cual las empresas puedan
adquirir destrezas técnicas y solidez econdmica, las sometera a un proceso
de privatizacién mediante la venta de acciones.

En el sector eléctrico, se introdujeron modificaciones en su Ley que
condujeron a la sustitucion y desdoblamiento de atribuciones del Instituto
Ecuatoriano de Electrificacién, INECEL, que tenia a su cargo tanto la
actividad reguladora cuanto la participacion directa y propiedad de
acciones en unidades regionales de generacién, transmisién y empresas
de distribucion de energia eléctrica. Asi, se cred, en noviembre de 1997,
el organismo regulador y de supervision (Consejo Nacional de
Electrificacién, CONELEC) y los activos pasaron a propiedad del Fondo
de Solidaridad, admitiendo la venta de un 51% al sector privado.
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La apertura para la competencia privada se ha producido en
algunas dreas como el servicio de correos y la comercializacién de
combustibles.

El sector petrolero ha encontrado serios obstdculos para la
privatizacién de sus fases productivas; en el ambiente politico, se ha
defendido el cardcter estratégico del sector para la integridad del territorio
y el soporte econdmico que brinda al desarrollo y funcionamiento del
Estado. Se han aplicado diferentes modalidades de contratacién,
mediante las cuales se ha dado apertura para la participacion de la
inversién y produccién privada.

Mayores logros se aprecian en el sistema de concesiones de
actividades y servicios ptiblicos. En especial, en el sector vial, se han
celebrado acuerdos de concesién para construccién y recuperacién de
inversiones (cobro de peajes) por parte del Ministerio de Obras Publicas
y de Consejos Provinciales con empresas particulares. Continua a cargo
de empresas ptiblicas de caracter local, la prestaciéon de servicios de agua
potable y saneamiento.

En todos los casos, la regulacién para el funcionamiento de las
empresas y oferta de bienes y servicios, parte de las leyes dictadas para
el sector respectivo y la reglamentacién que corresponde
exclusivamente al Presidente de la Reptblica; la normativa particular,
inclusive la fijacién de precios y tarifas, estd a cargo del nivel directivo
de cada empresa.

Cabe, en esta parte, una explicacion respecto de la creacion de la
existencia del Fondo del Solidaridad. Fue creado por ley, ratificado luego
por la Constitucién Politica de la Reptiblica como organismo auténomo
destinado a combatir la pobreza y eliminar la indigencia. Para el efecto,
cuenta con un capital que proviene de los recursos econémicos generados
por la transferencia del patrimonio de empresas y servicios ptiblicos,
razén por la cual le corresponde administrar definitiva, en unos casos, y
temporalmente, en otros, los activos del Estado que se sometan a procesos
de privatizacién.
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IV. EL NUEVO PERFIL DEL ESTADO

En general, se ha difundido y van ganando espacio los criterios de que
el Estado debe asumir las funciones principales de direccién, definicién
de politicas, regulacién y control, y descargarse de actividades
productivas o de ejecucién de obras que pueden ser asumidas con mayor
eficiencia por el sector privado. En este contexto, se han orientado
reformas legales y administrativas en las diferentes oportunidades de
transformacién de las instituciones ptblicas.

1. INSTITUCIONES Y MECANISMOS

a) Mercado y Estado

A partir de la Constitucién Politica que promueve y fundamenta la
estructura del pais en la economia social de mercado, la orientacion
préctica en diferentes oportunidades de intervencion, estd definida dentro
de este modelo.

La promocién de la competencia es uno de los objetivos
fundamentales del Estado, sin embargo, solamente se han dado los
primeros pasos para constituir un organismo que asuma la
responsabilidad general en este campo. No se ha dictado aiin un marco
legal que brinde garantias e incentivos y que castigue la mala practica
en el mercado y los monopolios.

Si bien se han aplicado procesos de desregulacion a favor del
funcionamiento de la libre comercializacion y asignacién transparente
de recursos, las fallas del mercado que se originan en su tamafio y que se
explican por la falta de rendimientos crecientes a escala, ademds de
externalidades que no faltan, justifican todavia la intervencion del Estado
para proteger a grupos poblacionales que estdn en incapacidad de
defender sus intereses. Fue necesario la creacion de organismos como la
Defensoria del Pueblo y de Defensa del Consumidor para abrir espacios
legales que frenen los abusos del poder econémico.

b) Funciones Bésicas de la Planificaciéon

Dentro del Sistema Nacional de Planificacion, regido por la Oficina
de Planificacion de la Presidencia de la Reptiblica, ODEPLAN, participan
los gobiernos seccionales autonomos y organizaciones sociales
legalmente constituidas. De esta manera, se ha conformado un modelo
que se fundamenta en metodologias de planificacién participativa y
manejo de sistemas de informacién.

El organismo rector ODEPLAN constituye la instancia técnica
responsable de procesar, armonizar, conciliar, formular y actualizar
permanentemente el conjunto de politicas ptiblicas, el Plan de Desarrollo y
planes de gobierno y someter ala aprobacion del Presidente de 1a Republica.
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De acuerdo con la organizacion politico-administrativa del
Estado ecuatoriano, ODEPLAN ha definido procesos de planificacién
con participacidon de actores en todas las etapas, inclusive en lo
relacionado con el seguimiento de la ejecucién y la rendicion de
cuentas, lo que en definitiva apunta a establecer un sistema de
contraloria social.

De esta manera, el papel del organismo rector de la planificacién
es, fundamentalmente, el de facilitador de los procesos descentralizados
y de participacion ciudadana; es decir, que las actividades de diagnosis
y prospeccién son abordadas por los propios actores que representen a
instituciones y organizaciones civiles involucradas en la gestién del
desarrollo.

El soporte técnico para el desarrollo del sistema de planificacion se
basa en la red informatica que articula a todas las organizaciones publicas
y privadas con responsabilidades en los procesos indicados.

2. INTERVENCION PUBLICA Y CONCERTACION

En secciones anteriores, se ha mencionado las relaciones del Estado con
el mercado y la necesidad de contar con su intervencion en casos de
fallas que afectan a la libre competencia y a los intereses de la poblacién;
pero, también se ha indicado que atin no se han concretado acciones de
regulacion como seria una Ley de Libre Competencia complementada
con la Ley Antimonopolios. En consecuencia, queda un largo trecho de
intervencion estatal para asegurar la transparencia y efectividad de un
verdadera economia social de mercado.

También se anotd la expediciéon de la Ley de Defensa del
Consumidor, el funcionamiento del organismo encargado de velar por
su aplicacion. No obstante, esta creacion es reciente y su campo de accién
todavia es reducido.

La modalidad de intervencién del Estado mds importante, en
los ultimos afios, se produjo en el sector financiero para salvar de la
quiebra a parte de la banca privada y proteger a los ahorristas y
depositantes. El costo estimado del saneamiento bancario estuvo
inicialmente por los 2.7 millones de ddlares, equivalente al 19.7% del
PIB de 1999. Se han afiadido cantidades a comienzos del afio en curso
para cubrir devolucién de depdsitos y 300 millones de délares para
capitalizar al banco mayor en manos del Estado. Conviene explicar
que las cifras de gasto ptiblico analizadas en el capitulo I, no contienen
estos valores porque, en parte, constituyeron créditos de liquidez
concedidos por Banco Central del Ecuador; otra parte fue cubierta
por el Fisco, mediante la emisién de bonos del Estado entregados a
los acreedores y adquiridos algunos, de largo plazo, por el Banco
Central.
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Para la administraciéon temporal de los bancos estatizados que
debian continuar abiertos y la devolucion de acreencias de particulares
en bancos que fueron cerrados, asi como la recuperacién de sus créditos,
se cred la Agencia de Garantia de Depésitos, AGD, que continua en
funciones. Es resolucién del Gobierno sanear totalmente a los bancos
que se encuentran a cargo de la AGD para su posterior oferta a la inversion
privada.

El proceso descentralizador se encuentra en fases de discusién, sobre
todo respecto a resultados de consultas populares y a propuestas de
modelos planteadas por el Consejo Nacional de Modernizacién,
CONAM. Se cre6 en ese organismo la Comisién Nacional para la
Descentralizacién, Autonomias y Circuscripciones Territoriales, con el
fin de estudiar y proponer modelos integrales de gestion piblica y
prgramar concretos de descentralizacion administrativa y fiscal.

La politica social del Estado parte de una accion coordinada que
programa el Frente Social, integrado por cinco Ministerios: Bienestar
Social, Educacién, Salud, Trabajo y de Desarrollo Urbano y Vivienda.
Parte del compromiso piblico de recuperacion y mayor atencién social
para superar la pobreza. Entre los programas que desarrolla destacar: la
transparencia directa focalizada del Bono Solidario a madres que carecen
de recursos, a ancianos y discapacitados (en el primer caso el valor de
este Bono es de 8 ddlares por mes); el Plan Nacional de Ley Emergente
de Empleo y Programa de Microcrédito.

La seguridad social en el pais contintia como monopolio estatal,
con una cobertura que ampara a apenas el 18% de la poblacién y
beneficios limitados, incompatibles con los costos de subsistencia de los
pensionistas. Aunque una caracteristica de este sistema, desde su
existencia ha sido su autofinanciamiento, tiene dificultades para atender
las prestaciones de seguridad por incumplimiento del 40% del valor de
las pensiones que corresponde al Fisco. Se encuentra en tramite de
aprobacion una nueva Ley de Seguridad Social que permite la
participaciéon privada en la administracién de los fondos del seguro de
salud; asi como la inversion financiera a mediano y largo plazo de las
aportaciones para consolidar la disponibilidad futura y asegura un mejor
nivel de pensiones de jubilacién y montepio.
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ANEXO 1

SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL
(Valores en miles de millones de sucres - precios corrientes)

Afios Gasto total Crecimiex?to Relacién I?IB Per cépita
(porcentaje) (porcentaje)
1990 2 569.4 31.3 250.3
1991 37763 47.0 30.7 359.6
1992 6 203.5 64.3 32.0 577.6
1993 7 806.4 25.8 28.4 710.9
1994 9 877.5 26.5 271 880.3
1995 15 795.7 59.9 34.3 13783
1996 21 1345 338 34.8 1 806.7
1997 28 068.5 328 35.5 23514
1998 33 813.0 20.5 315 27772
1999 63 171.1 86.8 39.2 5089.9

Fuente: Banco Central de Ecuador; Informacién Estadistica Mensual.
Notas: 1. Incluye amortizacién de la deuda publica.

ANEXO 2

SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO TOTAL

Crecimiento Relacion PIB

Afos Gasto total (porcentaje) (porcentaje) Per capita
1990 12 293.7 31.3 1197.8
1991 12 142.4 -1.2 30.7 1156.2
1992 12 924.0 6.4 32,0 1203.2
1993 11 216.1 -13.2 284 10214
1994 11 135.8 -0.7 27.1 992.4
1995 14 491.5 30.1 34.3 1264.5
1996 15 585.9 7.6 34.8 13324
1997 15 849.0 1.7 355 1327.7
1998 14 030.3 -11.5 315 11524
1999 17 212.8 22.7 39.2 1386.9

Fuente: Banco Central del Ecuador, Informacién Estadistica Mensual.
Notas: 1. Incluye amortizacién de la deuda puiblica.
2. Los valores se han deflactado con el indice de precios al consumidor de septiembre de
1994 a agosto de 1995=100.
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ANEXO 3

INFORMACION GENERAL UTILIZADA

Tipo de Indice PIB

Afios cambio deflactor Poblacion
1990 775.5 20.9 10 569.0 10 264.0
1991 1 060.4 31.1 11 525.0 10 502.0
1992 15769 48.0 12 430.0 10 741.0
1993 19894 69.6 14 540.0 10981.0
1994 21927 88.7 16 880.0 11 221.0
1995 25521 109.0 18 006.0 11 460.0
1996 3176.5 135.6 19175.0 11 698.0
1997 3983.1 177.1 19 760.0 11 937.0
1998 54029 241.0 19 710.0 12175.0
1999 11 632.0 367.0 13 769.0 12 411.0
2000 24 875.5 719.2 13 649.0 12 646.0

Fuente: Banco Central del Ecuador. Informacién Estadistica Mensual.
Notas: 1. Tipo de cambio: sucres por délar.
2. Indice deflactor: indice de precios al consumidor, septiembre de 1974 a agosto de
1995=100.
3. Valor del PIB en millones de délares.
4. Poblacién en miles de habitantes.
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